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APRESENTACAO

No final de 2019, o Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR), por meio
da Secretaria Nacional de Mobilidade e Desenvolvimento Regional e Urbano
(SMDRU), e o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) firmaram o Termo
de Execucao Descentralizada (TED) n° 71/2019, com o objetivo de

realizar agoes de cooperagio técnico-cientifica, intercimbio de conhecimentos,
informagdes e experiéncias entre o Ipea e a SMDRU/MDR, compreendendo a
produgio e a sistematizagao de insumos preliminares para a formulagio da Politica

Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).!

Com esse TED, vislumbrou-se a oportunidade de desenvolver e consolidar
uma parceria que permitiria ao Ipea contribuir para as reflexdes da equipe da
Coordenagio-Geral de Desenvolvimento Regional e Urbano (CGDRU) do MDR.
Isso seria realizado no processo, tao necessdrio quanto complexo, de desenhar e ela-
borar uma politica nacional que tem por objeto um campo temdtico amplo, cuja
competéncia de implementar e executar os projetos e as agoes diz respeito aos
entes municipais, ainda que seja responsabilidade da Unido o estabelecimento de
diretrizes para o desenvolvimento urbano. Caso fosse um desafio trivial, a PNDU
ja seria uma realidade e estaria, quem sabe, celebrando algumas décadas de vida.

Ao longo dos tltimos trés anos, uma equipe do Ipea, que contou com mais
de quarenta pessoas, entre pesquisadores, bolsistas e colaboradores, seguindo o
plano de trabalho acordado entre o instituto e o MDR, dedicou-se a levantar infor-
magoes e dados; desenvolver andlises e discussoes; organizar e realizar semindrios;
e produzir dezenas de documentos para subsidiar o processo de constru¢io da
PNDU, tudo em sintonia com o0 MDR e com os outros parceiros institucionais
da CGDRU, especialmente o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) e a Agéncia Alema de Cooperagio Internacional (Deutsche Gesellschaft
fiir Internationale Zusammenarbeit — GIZ).

O resultado desse esforgo analitico encontra-se disponibilizado em cerca de
duas dezenas de notas técnicas, num livro relativo a governanga metropolitana no
pais e em sumdrios executivos, organizados em torno de blocos temdticos.

Esse material, previsto no TED e em seu plano de trabalho, ainda que
esteja em sua maior parte aberto para consulta, traduz-se numa extensa colegao
de publicagées, cuja leitura integral demanda bastante tempo, o que reflete o
préprio periodo empregado na sua produc¢io. O termo de execugao previu a

1. BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano e Metropolitano. 32 Termo Aditivo
ao Termo de Execucdo Descentralizada n® 71/2019. Brasilia: MCidades Ipea, 2023.
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publicacio de trés volumes de livros, que rednem um conjunto amplo de reflexoes
em torno dos temas abordados pelas notas técnicas e possibilitam uma leitura
ora mais objetiva, ora mais aprofundada de alguns elementos trazidos por esses
documentos. Os livros foram ainda enriquecidos pelas contribuicoes que surgiram
ao longo dos Didlogos para uma PNDU, série de eventos realizada para ampliar
a discusso qualificada e formular uma visao compartilhada e puablica do desen-
volvimento urbano sustentdvel no Brasil, com a promogao de conversas virtuais
técnico-académicas organizadas pela equipe do Ipea, com o apoio da Associagao
Nacional de Pés-Graduagio e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (Anpur).

Com a recriagao, em 2023, do Ministério das Cidades (MCidades), a par-
ceria se revigora e as publicagoes previstas originalmente no TED vém buscar
ampliar a disseminagao da produgio técnica e académica associada a execugao das
atividades desenvolvidas.

Refletindo a légica presente no plano de trabalho do TED, os livros foram
organizados com base em blocos temdticos. Dessa forma, o volume 1 traz as
contribuigées em torno da agenda urbana no Brasil, cotejada a partir de dife-
rentes perspectivas escalares; o volume 2 retne os temas do financiamento do
desenvolvimento urbano e da governanga interfederativa, o que envolve desafios
estruturantes para a constru¢ao de solucoes de financiamento associadas a uma
governan¢a multinivel; e o volume 3 retine os temas transversais 8 PNDU, no
qual se buscou propor didlogos pouco habituais em torno de temas setoriais
especificos que nem sempre sio objeto da agenda urbana, mas que devem se fazer
presentes, sobretudo, no quadro de mudangas e transformagées sociais, econdmicas,
culturais e ambientais que se encontra em curso.

Esperamos que a leitura das contribui¢des aqui reunidas seja leve, insti-
gante e inspiradora, bem como registramos o agradecimento a cada um dos
colaboradores e autores que deixaram seus apontamentos criticos e suas sugestoes, na
esperanca de termos espagos urbanos mais justos e sustentdveis no territério brasileiro.

Marco Aurélio Costa

Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea;
e coordenador nacional do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia

em Politicas Pdblicas e Desenvolvimento Territorial INCT/INPuT).



CAPITULO 1

A DISTRIBUICAO DESIGUAL DA ARRECADACAO DE RECEITAS
PELOS MUNICIPI0S BRASILEIROS

Luis Gustavo Vieira Martins'
Marco Aurélio Costa?
Rodrigo Luis Comini Curi?

1 INTRODUCAO

Entre os muitos desafios associados ao planejamento e & promogio do desen-
volvimento urbano, o financiamento se coloca como elemento simultaneamente
estruturante e limitador. O desafio de buscar recursos, cada vez mais escassos no
contexto politico e econdmico-fiscal brasileiro, para promover o desenvolvimento
urbano no pais passa por definir o que se entende por desenvolvimento urbano
e quais investimentos/interven¢oes devem ser priorizados em cada cidade. Mas,
antes disso, e tendo como referéncia o arranjo do federalismo fiscal do pais, inclui
o modo de lidar com as desigualdades de recursos fiscais e extrafiscais presentes
nos municipios brasileiros.

De forma a contribuir para o debate, este capitulo, originalmente uma Noza
Técnica elaborada para subsidiar o processo de constru¢io da Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano (PNDU),* apresenta o quadro arrecadatério dos
municipios brasileiros no periodo recente, analisando as principais fontes de
recursos locais.

Ap6s esta breve introdugao, o texto explicita os aspectos metodoldgicos
associados ao levantamento e a sistematizacio dos dados sobre financas munici-
pais, para, nas se¢des seguintes, trazer o quadro sintético da arrecadagao municipal
e analisé-lo em termos regionais e da categoria dos municipios no 4mbito da
publica¢do sobre as Regides de Influéncia das Cidades (Regic) (IBGE, 2020a).
Em seguida, explora-se brevemente a questao da capacidade de endividamento
dos municipios e, ao final, sio levantadas algumas consideragdes sobre os limites
encontrados para que os municipios sejam protagonistas no financiamento do
desenvolvimento urbano.

1. Analista de planejamento e orcamento na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Dirur/Ipea). £-mail: <gustavo.martins@ipea.gov.br>.

2. Técnico de planejamento e pesquisa na Dirur/lpea; e coordenador nacional do Instituto Nacional de Ciéncia e
Tecnologia em Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial (INCT/INPUT). £-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.

3. Doutor em economia pela Universidade Estadual de Campinas (Unicamp). £-mail: <rodrigoccuri@gmail.com>.

4. A Nota Técnica, intitulada Financiamento da Nova Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano: mecanismos fiscais
e extrafiscais de ambito local, possui uma versdo preliminar para leitura, disponivel em: https://drive.google.com/
file/d/1y04KMIg_KV41GpEvxetR6500Mw65qJk9/view.


https://drive.google.com/file/d/1y04KMIg_KV41GpEvxetR650OMw65qJk9/view
https://drive.google.com/file/d/1y04KMIg_KV41GpEvxetR650OMw65qJk9/view
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2 NOTAS METODOLOGICAS SOBRE AS BASES DE DADOS UTILIZADAS

A anilise das receitas tributdrias municipais parte (e depende) da construgio e
do acesso a uma base de dados robusta e confidvel sobre as financas desses entes
subnacionais. O pais possui, hoje, 5.570 municipios e, a despeito da importancia
da realizagdo desse tipo de andlise, por conta do préprio conjunto de atribuigoes
que recaem sobre os governos locais, a construgio de tal base de dados néo é tri-
vial e esbarra em uma série de desafios.

No que tange ao levantamento de dados sobre a arrecadagio de receitas nos
municipios brasileiros, este capitulo utilizou as informagées presentes na base de
dados Financas do Brasil (Finbra), para dados contdbeis dos municipios. Trata-se
de uma base construida a partir da autodeclaracdo dos municipios, consolidada
pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN), por meio da plataforma Sistema
de Informagoes Contdbeis e Fiscais do Setor Pablico Brasileiro (Siconfi),
desenvolvida pela STN em parceria com o Servigo Federal de Processamento

de Dados (Serpro).

A Finbra representa uma das principais fontes primdrias de dados sobre as
finangas publicas dos municipios brasileiros, sendo de grande utilidade porque
permite uma leitura integrada do quadro de receitas fiscais municipais. No
entanto, apesar de essa base ter sido aperfeicoada ao longo do tempo, ainda possui
algumas incompletudes e vieses de mensuragio que devem ser levados em conta.

Por ser de natureza autodeclarada, diversas prefeituras nio enviam seus
resultados do exercicio 4 STN no periodo correto ou os apresentam apenas aos
tribunais de contas subnacionais. Assim, alguns municipios estdo ausentes da base
em determinados anos.’ Além disso, por vezes, os municipios que enviam seus
resultados nio o fazem de forma completa, ficando a base com diversos campos
vazios ou preenchidos de forma inadequada (Orair e Alencar, 2010) devido a
forma como ela é construida.

Mesmo com essas falhas, a base Finbra ainda se mostra substancialmente
representativa para os municipios brasileiros, cobrindo, em 2018, 5.468 dos
5.570 municipios do pais, ou seja, o equivalente a um percentual superior a 98%
do universo municipal brasileiro.

A base Finbra, presente no Siconfl, estd disponivel para os anos de exercicio
a partir de 2013. Optamos por focar a andlise no ano de 2018, com alguns resgates
de anos anteriores para fins de comparagio.®

5. A respeito da caracterizacdo dos municipios sem declaracéo de receitas, consultar Curi, Martins e Costa (2021).

6. £ importante notar que, apesar de estarem disponiveis anos mais recentes de resultado fiscal municipal, a base
ainda se mostrou em atualizagdo para esses dados de 2019 em diante, por isso, foi feita a escolha por 2018 como ano
mais recente. Ademais, considerando a pandemia de covid-19 e seus efeitos, julgou-se pertinente ater-se as analises
j& desenvolvidas para 2018.
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Além da segao de andlise das receitas municipais, o trabalho apresenta alguns
dados sobre capacidades estatais dos municipios, a partir de informagoes presentes
na Pesquisa de Informagées Bésicas Municipais (Munic), do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE).

A Munic constitui uma importante fonte de dados sobre aspectos associados
a gestdo e ao planejamento municipal. Os temas das pesquisas anuais da Munic
variam ao longo do tempo, e nem sempre ¢ possivel construir uma série histérica
relativa as varidveis presentes na pesquisa que estd sendo lida/analisada.

A coleta de dados ¢ feita por meio de formuldrio enviado a prefeitura,
cabendo seu preenchimento ao informante municipal por ela indicado, de modo
que pode haver, mesmo com o envio do diciondrio da pesquisa, entendimentos
diferentes por parte das pessoas que respondem a pesquisa. Nao hd garantias de
que o informante seja a pessoa mais qualificada para preenché-la ou que tenha
compreendido seus aspectos conceituais e metodoldgicos de forma adequada.

De todo modo, mesmo com as dificuldades existentes, seja quanto ao
escopo do instrumento de pesquisa, seja quanto ao processo de coleta de dados —
preenchimento e envio do questiondrio —, trata-se da principal fonte de dados sobre
a gestao municipal no pais.

Finalmente, no tocante a0 mapeamento do acesso ao financiamento interna-
cional pelos municipios, foram utilizados os dados da Comissao de Financiamentos
Externos (Cofiex), do Ministério da Economia, a qual sistematiza essas informagoes.

3 QUADRO GERAL DE ARRECADACAO DE RECEITAS PELOS
MUNICIPIOS BRASILEIROS

Esta secdo apresenta o quadro geral da arrecadagdo de receitas fiscais e extrafis-
cais dos municipios brasileiros. O Brasil ¢ marcado por desigualdades socioes-
paciais, de emprego e renda e de acesso aos servicos necessdrios ao bem-estar,
tais como satde, saneamento, educagdo, transporte, internet etc., o que pode
ser constatado ao consultar diferentes bases de dados que abarquem a realidade
socioecondmica do pais, por exemplo, as plataformas do Atlas do Desenvol-
vimento Humano e do Atlas da Vulnerabilidade Social, desenvolvidas com a
participagao ou sob a lideranca do Ipea.’

Esse quadro de disparidades e desiguais condi¢des para a promogio do
desenvolvimento econdmico e social, fruto do préprio processo de formagao
histérica do pais, reflete-se, também, na dimensao politico-institucional, pro-
duzindo um territério fragmentado em unidades administrativas locais dotadas

7. Disponivel em: www.atlasbrasil.org.br; e http://ivs.ipea.gov.br/index.php/pt/.


http://www.atlasbrasil.org.br
http://ivs.ipea.gov.br/index.php/pt/
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de estruturas e capacidades estatais diversas e influenciando o quadro fiscal e
orcamentdrio municipal, com suas receitas fiscais e extrafiscais.

Ainda que o foco deste estudo nio seja discutir as capacidades estatais muni-
cipais ou investigar sua genealogia e seus efeitos sobre o territério, mas tdo somente
explorar os dados de arrecadagao municipal extraidos da Finbra para arguir sobre
as possibilidades e limitagées de os municipios promoverem/financiarem o
desenvolvimento urbano em seus territdrios, é inevitavel tecer, como faremos
mais adiante, alguns comentdrios sobre as capacidades estatais locais.

De forma analitica, tomamos como conceito de receitas proprias aquelas
arrecadadas que nao foram provenientes de transferéncias e operagdes de crédito
realizadas pelos municipios. O Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) e o
Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR), apesar de estarem classificados
como receitas proprias tributdrias de acordo com o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP), da STN, foram considerados neste trabalho
como transferéncias correntes da Unido, uma vez que representam tributos cons-
titucionalmente pertencentes a esfera de arrecadagao federal, ainda que retidos
diretamente pela esfera local (Bremaeker, 2019).

Desse modo, a partir da divisao analitica das receitas totais arrecadadas® em
receitas préprias, transferéncias e operagoes de crédito, o gréfico 1 apresenta o
balango entre esses grupos de contas para o agregado municipal arrecadado em
2018. Percebe-se uma relagao de quase dois tergos dos recursos municipais pro-
venientes de transferéncias para um ter¢o de receitas proprias, com uma pequena
participagao das operagoes de crédito (0,8%). Ou seja, a partir do arranjo federativo
que se estabeleceu no pais, sob a Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), as
transferéncias de recursos para os municipios exercem um papel central nas fontes
de recursos municipais.

Considerando esse cendrio, questiona-se qual é o papel das transferéncias
para os municipios brasileiros. Diante de uma distribuicio heterogénea e desigual
da matriz socioecon6mica brasileira no territério nacional, que se reflete em dife-
rentes capacidades de arrecadagio dos municipios, as transferéncias se prestam a
um papel redistributivo, tanto para promover a equidade horizontal entre muni-
cipios quanto vertical entre os entes da Federagao. Ademais, sao fontes de recursos
para a aplicagdo em projetos e objetivos nacionais, podendo possuir um determi-
nado condicionante em sua aplicacdo. Essas fontes possuem, ainda, um aspecto
devolutivo, por meio do qual parte dos recursos retorna para os governos em
que foi realizada a arrecadagao (Baido, Cunha e Souza, 2017).

8. Aqui foram excluidas as receitas intraor¢amentarias, para evitar dupla contagem na analise agregada dos dados.
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Quando observada a distribuigao da receita total per capita dos municipios
brasileiros, percebe-se uma desigualdade expressiva em termos de volume arreca-
dado, com maior concentragio do volume nos municipios do Centro-Sul (mapa 1).
Chama a atengio a diferenca entre os extremos municipais, em que sio observados
municipios com receitas per capita arrecadadas, em 2018, acima de R$ 30 mil,’
enquanto outra parcela expressiva de municipios apresenta uma arrecadagio de

até R$ 2.616,08 per capira.

GRAFICO 1
Participacao dos grupos de receitas em relacdo a receita total dos municipios
brasileiros (2018)
(Em %)
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Fonte: Finbra. Disponivel em: https:/siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/consulta_finbra/finbra_list.sf;jsessionid=vy+i
eCmIQ7N8Lr16r8MM5mgH.node4.
Elaboracdo dos autores.

O mapa 2 apresenta a arrecadagao de receitas préprias e de transferéncias para
os municipios em 2018. De fato, as receitas proprias refletem o mesmo quadro
de desigualdades observado no agregado total, ainda que em menor volume de
recursos. Enquanto parte dos municipios, especialmente no Norte e no Nordeste
do pais, mostrou uma arrecadagio prépria de até R$ 165,49 por habitante, alguns
municipios arrecadaram por meios préprios mais de R$ 750,00 por habitante,
alguns chegando a valores acima de R$ 10 mil per capiza.

9. Destacam-se os municipios que possuem acesso a compensacao financeira pela exploracao de recursos naturais
(royalties), como os municipios Presidente Kennedy (R$ 37.324,25) e Ilhabela (R$ 28.089,05).


https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/consulta_finbra/finbra_list.jsf;jsessionid=vy+ieCmlQ7N8Lr16r8MM5mgH.node4
https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/consulta_finbra/finbra_list.jsf;jsessionid=vy+ieCmlQ7N8Lr16r8MM5mgH.node4
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As transferéncias, apesar de desempenharem um papel distributivo, refletem
também uma menor participag¢io do Norte e do Nordeste do pais, com valores
variando de pouco mais de R$ 2 mil até o nivel de R$ 30 mil. Sendo assim, ¢
possivel perceber que, apesar desse cardter redistributivo, as transferéncias muni-
cipais ndo evitam um quadro desigual de receitas municipais no pais. Esse é um
ponto a se considerar em um programa integrado de desenvolvimento urbano
nacional, no qual, para os municipios que possuem uma menor arrecadagio efetiva,
seria preciso inquirir se existe alguma capacidade subutilizada de arrecadagao de
receitas préprias ou se seria necessirio um maior direcionamento de transferéncias
para esses locais. E importante considerar também que nem todos possuem uma
estrutura urbana complexa, sendo, algumas vezes, municipios com maior matriz
socioecondmica rural.

MAPA 1
Receita total per capita municipal (2018)

(Em R$)

Fonte: Finbra.

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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MAPA 2
Receita propria e transferéncias municipais per capita (2018)

(Em R$)
2A — Receita propria per capita

2B —Transferéncias per capita

Fonte: Finbra.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das

condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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4 RECEITAS PROPRIAS MUNICIPAIS: UM OLHAR SOBRE AS
TIPOLOGIAS MUNICIPAIS

Diante do quadro geral apresentado, esta secao se propoe a analisar a arrecadagio
municipal a partir de diferentes tipologias, de modo a fornecer diversos olhares
sobre a distribuicio desigual desses recursos. Para isso, os municipios foram agrupa-
dos de acordo com suas regides geograficas e conforme suas posicoes na classificagao
hierdrquica das Regic (IBGE, 2020a). Apesar de considerar os mesmos grupos de
contas, o foco de andlise se dard na arrecadagio prépria, destacando o peso dos
impostos, as taxas e as contribui¢oes para a composicao dos recursos municipais.

4.1 Analise segundo as macrorregides

Os mapas 1 e 2 permitem um primeiro olhar regional sobre as receitas arreca-
dadas, que serd aprofundado nesta subse¢iao por meio do quadro arrecadatdrio
agrupado para os municipios por regioes geogréficas. Na distribui¢do do niimero
de municipios por regido presente na base Finbra, em 2018 (tabela 1), a maior
parte dos municipios brasileiros se encontrava no Nordeste (32,11%) e no Sudeste
(30,25%). A terceira regiao com maior nimero de municipios brasileiros era o

Sul (21,69%), seguida de Centro-Oeste (8,05%) e Norte (7,90%).

TABELA 1

Distribuicdo dos municipios por regiao (2018)
Regiao Finbra Total Finbra/total (%) Finbra/Brasil (%)
Norte 432 450 96,00 7,90
Nordeste 1.756 1.794 97,88 32,1
Sudeste 1.654 1.668 99,16 30,25
Sul 1.186 1.191 99,58 21,69
Centro-Oeste 440 467 94,22 8,05
Brasil 5.468 5.570 98,17 100,00

Fonte: Finbra/Siconfi.

As tabelas 2 e 3 apresentam as receitas nominais e de participacio relativa
de cada agregado de contas para 2018, segundo as declaracoes da Finbra para os
agregados de receita orcamentdria total,' receita propria,'’ total de transferén-
cias' e operacoes de crédito. No balango entre receitas préprias e transferéncias
(tabela 3), é possivel perceber um peso maior das transferéncias nas regiées Norte
(82,40%) e Nordeste (82,44%) em comparagio as demais regides do pais.

10. Foram excluidas dessa conta as receitas intraorcamentarias correntes e de capital.

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

12. Soma das transferéncias correntes e transferéncias de capital. Conforme dito anteriormente, o IRRF e o ITR
foram considerados transferéncias correntes, sendo, portanto, contabilizados no total de transferéncias e ndo de
receitas proprias.
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Em contrapartida, a regiao Sudeste é a que mostrou maior participacio das receitas
préprias na sua composi¢do de receitas totais (37,97%). Para todas as regides, as
operagdes de crédito representam uma pequena parcela do total arrecadado, abaixo
de 1%, com maior importincia para Sudeste (0,97%) e Sul (0,91%).

TABELA 2
Total arrecadado de receitas municipais por regido geografica (2018)
(Em R$ milhdes)

Regiao Receita orcamentaria total Receita propria Total de transferéncias Operacbes de crédito
Norte 43.547,46 7.303,34 35.881,03 363,09
Nordeste 144.536,57 24.565,94 119.151,01 819,62
Sudeste 314.429,77 119.379,52 192.001,63 3.048,63
Sul 112.389,94 35.642,79 75.719,84 1.027,31
Centro-Oeste 42.829,68 11.471,58 31.142,01 216,09
Brasil 657.733,43 198.363,17 453.895,52 5.474,74

Fonte: Finbra.
Elaboracdo dos autores.

TABELA 3

Participacdo relativa das receitas municipais por regido geografica (2018)

(Em %)
Regido Receita orcamentdria total Receita propria Total de transferéncias ~ Operacdes de crédito
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: Finbra.

Elaboracdo dos autores.

As desigualdades apontadas até aqui se tornam ainda mais acentuadas quando
olhamos para as receitas municipais por regido geografica para 2018 (tabela 4).

Analisando a distribui¢ao das receitas municipais pelas macrorregioes, nota-se
que o Sudeste concentrou quase metade do total arrecadado pelos municipios em
2018 (47,81%). Apesar de a maior porcentagem de municipios brasileiros estar
presente no Nordeste (32,11%), essa regido apresentou uma apropriagio de receitas
totais de menos da metade do observado no Sudeste (21,97%). O Sul mostrou
uma apropriacio de 17,09%, e Norte (6,62%) e Centro-Oeste (6,51%) tiveram
participagao menos expressiva no total arrecadado.
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TABELA 4
Distribuicdo das receitas municipais por regido geografica: participacao relativa de
cada regido (2018)

(Em %)
Regido Receita orcamentdria total Receita propria Total de transferéncias ~ Operagdes de crédito
Norte 6,62 3,68 791 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 5,78 6,86 3,95
Brasil 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Finbra/Siconfi.

Observa-se que 60,18% do total das receitas proprias foi arrecadado nos
municipios da regiao Sudeste, um contraste expressivo com os percentuais
encontrados no Norte (3,68%) e no Centro-Oeste (5,78%). E importante notar
que esse aspecto nao necessariamente representa algo muito distorcido, uma vez que
a formagao econdmica brasileira gerou uma certa concentragao urbano-industrial
no Centro-Sul do pais, o que, por consequéncia, gerou uma maior capacidade
de arrecadacio de receitas préprias nessas regioes devido a maior diversidade e
dinamismo socioeconémico do territério.

No entanto, quando olhamos as transferéncias, ainda que com uma maior
participagao dos demais grupos, especialmente do Nordeste (26,25%), o Sudeste
ainda concentrou grande parte do total desse agregado arrecadado (42,30%),
reforcando o argumento levantado. Quadro similar ¢ observado para as operagoes
de crédito, com 55,69% do total arrecadado concentrado no Sudeste, comparado
a 6,63% direcionados ao Norte e 3,95% ao Centro-Oeste.

Considerando essa distribuigao, a tabela 5 apresenta uma abertura das
receitas proprias municipais em 2018, de forma a investigar a composigao
da arrecadagio prépria municipal para cada regido. Em uma primeira divisio em
receitas tributdrias (impostos, taxas e contribuigoes de melhoria) e contribuigoes,
percebe-se que, para todas as regides, mais da metade da composigao de receitas
préprias vem da arrecadagio tributdria, com uma outra porcentagem referente as
contribuigbes.” Considerando as particularidades de cada regiao, os tributos tiveram
maior importincia para a formagio de receitas préprias no Sudeste (70,55%)
comparativamente as outras regioes. J4 as contribuicoes se mostraram de maior

peso para o Norte (20%) e Nordeste (17,64%).

13. Outra parte das receitas proprias foram provenientes de fontes diversas, tais como receitas patrimoniais, agricolas
e industriais, ndo consideradas neste estudo.
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TABELA 5

Participacdo relativa das receitas tributarias nas receitas proprias por regido (2018)

(Em %)
Regido Receita  Receita oy, l?:r?:rtnc:sssgirzea Iss Tap));atise[:e Taxas de - Contribuicbes

propria  tributaria Bens Imoveis (ITBI) de policia servicos  de melhorias

Norte 1000 5802 11,02 3,14 36,04 3,86 2,62 0,39
Nordeste 1000 6257 1553 4,94 32,57 3,09 3,16 0,41
Sudeste 1000 7055 2565 5,42 34,30 1,82 2,85 0,14
sul 1000 5514 18,47 6,52 21,57 2,16 5,60 0,23
Centro-Oeste 1000 60,78 21,63 7,67 24,95 2,86 2,53 0,21
Total 1000 6577 22,33 5,60 31,32 2,17 3,36 0,20

Fonte: Finbra.
Elaboracao dos autores.

Considerando as receitas tributdrias, no agregado total do pais, pouco mais
da metade das receitas préprias municipais foram provenientes de dois impostos:
o Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) e o Imposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISS). No tocante a importincia desses tributos
para as receitas préprias em cada regio, o IPTU teve menor peso para o Norte
(11,02%) e maior para o Sudeste (25,65%). A situa¢do muda um pouco para o
ISS, com uma maior importancia para o Norte (36,04%). Os demais componentes
de receita tributdria apresentaram uma participa¢do menor no agregado de receitas
préprias arrecadas pelo total de municipios, segundo os dados da Finbra.

Na participagao das contribuigoes, os recursos provenientes das contribuicoes
sociais se mostraram mais expressivos para os municipios de forma geral, indepen-
dentemente da macrorregido (tabela 6). Logo em seguida, vém as contribui¢oes
para o custeio de servigos de iluminagao publica e, por fim, com valores menos
expressivos, figuram as contribui¢des econdémicas, cujo percentual de participacio
nas receitas totais nao alcangou 1% em nenhuma das macrorregioes, tendo ficado
em 0,02% no Sudeste e em 0,04% no Nordeste.

TABELA 6
Participacao relativa das contribuicdes nas receitas proprias por regido (2018)
(Em %)
Regido Contribuicbes  Contribuicdes sociais  Contribui¢des econdmicas Cor:jteriﬁ:ﬁ?;asg%irigbs“ecr:igo
Norte 20,06 10,56 0,31 9,19
Nordeste 17,64 9,36 0,04 8,24
Sudeste 9,00 572 0,02 3,26
Sul 12,45 7,80 0,14 4,50
Centro-Oeste 16,33 10,57 0,70 5,06
Total 11,52 7,00 0,09 4,42

Fonte: Finbra.
Elaboracdo dos autores.
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Por fim, encerrando a andlise a partir das macrorregioes, a tabela 7 traz a
evolu¢io da arrecadagao de receitas totais em termos de participagao relativa de
cada regido. Nota-se que a concentra¢do de receitas no Sudeste diminuiu leve-
mente, de 50,56% do total de receitas, em 2013, para 48,14%, em 2018. No
entanto, essa queda se resumiu principalmente em ganhos de participacao da
regido Sul, que cresceu de 15,91% para 17,23%, tendo pouco mudado o peso
participativo das regies Norte, Nordeste e Centro-Oeste no periodo.

TABELA 7

Evolucao das receitas totais arrecadadas (2013, 2015 e 2018)

(Em %)
Regido Receitas totais em 2013 Receitas totais em 2015 Receitas totais em 2018
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: Finbra.

Elaboracdo dos autores.

4.2 Analise segundo as categorias da pesquisa Regic

Como alternativa a divisio regional dos municipios, esta subse¢io apresenta um
recorte de andlise dos resultados das receitas municipais a partir da classificagao
hierdrquica dos municipios segundo a metodologia da pesquisa Regic,'* do IBGE.

A consideracio tipolégica da Regic contribui para a anélise dos resultados
de arrecadacio de receitas pelos municipios brasileiros ao abordar aspectos muni-
cipais que nao necessariamente estao ligados a sua localizagao regional, mas, sim,
as caracteristicas e constru¢des socioecondmicas dos municipios que definem um
determinado tipo de relacdo entre ele e as demais cidades brasileiras, no 4mbito
da rede urbana do pais.

Tais relagoes sio captadas em diversos aspectos, a saber: movimentos pen-
dulares de trabalho, trocas comerciais, ocorréncia de eventos culturais, presenca
de institui¢des publicas de gestdo estadual e federal, presenca de sedes e instituto de
gestio de empresas privadas, entre outros. Desse modo, além de essas relagoes
representarem um determinado reflexo da prépria matriz socioeconémica do muni-
cipio, elas permitem avaliar também qual o peso da forma de influéncia/relagao de
uma determinada cidade com as demais para o montante de recursos arrecadados.

14. Mais informacGes sobre a Regic podem ser encontradas em IBGE (2020a).
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Assim, municipios classificados em uma hierarquia mais alta da Regic possuem um
maior poder de atragio de pessoas e possivelmente uma matriz econémica mais
diversificada, fatores que podem se refletir no potencial arrecadatério e nos recursos
para o investimento no territério.

A classificagio hierdrquica dos municipios segundo a Regic se dispoe da
seguinte maneira: i) metrépoles: representam os principais centros urbanos,
com influéncia significativa em todo o territério nacional; ii) capitais regionais: com
menor influéncia quando comparadas as metrépoles, mas com maior concentragio
de atividades de gestao; iii) centros sub-regionais: possuem atividades de gestao
menos complexas e menor porte populacional em comparagio com as anteriores;
iv) centros de zona: com relagdes comerciais e de servigos de maior proximidade
regional, bem como menores niveis de atividades de gestdo; e v) centros locais:
exercem uma influéncia restrita a seus préprios limites territoriais, e, mesmo que
atraiam populagoes de outros territdrios, essas cidades acabam nao representando o
seu destino principal.

As tabelas 8 ¢ 9 apresentam as receitas municipais em termos nominais e
de participagao relativa de cada agregado de receitas para os diferentes grupos da
Regic. Pela tabela 9, é possivel perceber uma relacao crescente entre o peso
das receitas préprias e os grupos hierdrquicos da Regic. Para os centros locais, as
transferéncias representaram quase 90% do total arrecadado, situagio parecida
quando consideramos os centros de zona (82,98%).

TABELA 8
Total arrecadado de receitas municipais por posicdo na Regic (2018)
(Em R$ milhdes)

Regic Receita total Receita propria Total de transferéncias  OperagGes de crédito
Centro local 156.513,51 16.525,81 139.641,95 345,75
Centro de zona 34.123,04 5.714,51 28.316,47 92,05
Centro sub-regional 92.669,52 23.749,49 68.557,30 362,73
Capital regional 136.404,12 46.098,83 89.054,12 1.251,16
Metrépole 238.023,25 106.274,52 128.325,68 3.423,05
Total 657.733,43 198.363,17 453.895,52 5.474,74

Fonte: Finbra.
Elaboracdo dos autores.
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TABELA 9
Participacdo relativa das receitas municipais na receita total por posicdo na
Regic (2018)

(Em %)
Regic Receita total Receita propria Total de transferéncias ~ Operacdes de crédito
Centro local 100,0 10,56 89,22 0,22
Centro de zona 100,0 16,75 82,98 0,27
Centro sub-regional 100,0 25,63 73,98 0,39
Capital regional 100,0 33,80 65,29 0,92
Metropole 100,0 44,65 53,91 1,44
Total 100,0 30,16 69,01 0,83

Fonte: Finbra.
Elaboragdo dos autores.

As metrépoles, por sua vez, apresentaram uma importincia de quase
metade do total arrecadado por meio de receitas proprias (44,65%), além de um
maior potencial de acesso as operagoes de crédito (1,44%). Isso representa nao
s6 maior autonomia em relagdo as transferéncias, mas também maior pluralidade
em termos de arrecadacio, reflexo de suas matrizes socioecondmicas e relagoes
substanciais com outros municipios, representando por vezes pontos focais no
arranjo urbano brasileiro.

A tabela 10 apresenta a distribui¢ao do total arrecadado de cada agregado
entre os grupos da Regic, para pontuar as possiveis desigualdades entre os muni-
cipios. Os dados de 2018 mostram que mais da metade das receitas proprias arre-
cadadas se direcionaram para as metrépoles, enquanto centros de zona e centros
locais detiveram uma participa¢do bem menor, somando pouco mais de 10% da
arrecadagao prépria.

TABELA 10

Distribuicao das receitas municipais por posicdo na Regic (2018)

(Em %)
Regic Receita total Receita propria Total de transferéncias ~ Operacdes de crédito
Centro local 23,80 8,33 30,77 6,32
Centro de zona 519 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: Finbra.
Elaboracao dos autores.
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Ja para o “bolo” de transferéncias, os centros locais se destacaram, recebendo
30,77% do total arrecadado. Chama a atengao que, apesar de menor peso em
suas receitas totais, as metrépoles foram o segundo maior grupo em termos de
concentragio de transferéncias (28,27%). Por fim, percebe-se uma concentragao
maior do total arrecadado com operagdes de crédito nas metrépoles (62,52%),
com uma participacdo relevante das capitais regionais (22,85%), tendo os demais
grupos apresentado uma participagio de menor expressao para esse agregado.

Diante dessa diferenca de importincia em termos das receitas proprias,
a tabela 11 apresenta a participagdo de contas selecionadas na formagio das receitas
proprias para cada grupo de hierarquia da Regic. Observa-se que um quarto do
total de receitas préprias arrecadadas pelas metrépoles provém de cobrangas de
IPTU, o que reflete um quadro urbano de maior complexidade e desenvolvimento.
Esse imposto também tem maior relevincia nas capitais regionais (21,51%) e
centros sub-regionais (20,30%), e menor em centros locais (12,15%) e centros
de zona (14,76%), o que pode significar tanto um potencial subutilizado para
sua exploragio quanto uma matriz de estrutura socioecondmica diferente, com
menor propriedade predial e territorial urbana e mais dreas campesinas, litordneas
e rurais, por exemplo.

TABELA 11
Participacdo relativa das receitas tributarias por posi¢ao na Regic (2018)
(Em %)
Receita Receita Taxas de Taxasde  ContribuicGes
Regic . A IPTU ITBI 1SS poder . &
propria tributéria - servicos de melhorias
de policia
Centro local 100,0 49,17 12,15 6,34 22,36 2,81 3,16 0,65
Centro de zona 100,0 48,85 14,76 5,24 20,35 3,27 3,48 0,42
Centro sub-regional 100,0 55,94 20,30 518 21,84 2,93 4,09 0,35
Capital regional 100,0 61,14 21,51 529 26,97 2,55 3,83 0,23
Metrépole 100,0 73,46 25,14 574 37,31 1,68 3,01 0,08
Total 100,0 65,77 22,33 560 31,32 2,17 3,36 0,20

Fonte: Finbra.
Elaboracdo dos autores.

O ISS tem uma importincia ainda maior que o IPTU na arrecadagao pré-
pria dos municipios para todos os grupos da Regic. Ainda que representando
37,3% para as metrépoles, a diferenca no peso desse imposto para as receitas
préprias entre os grupos da Regic é menor do que para o IPTU, sendo a menor
importancia observada a dos centros de zona (20,35%). O ITBI se mostra ainda
mais homogéneo e de menor peso.
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No que tange as contribui¢des, hd uma perda de importincia na formagao
da arrecadagio prépria quando se consideram grupos crescentes de influéncia das
cidades. Dessa forma, enquanto para centros locais as contribui¢oes cobriram
16,7% do total arrecadado, para as metrépoles elas representaram 9,3%. Para
todos os grupos da Regic, as contribui¢oes sociais tiveram maior participagio,
seguidas das contribui¢des para o custeio de servigos de iluminagao puablica e de
menor expressao das contribuigoes econdmicas.

TABELA 12

Contribuicdes nas receitas proprias por posicao na Regic (2018)

(Em %)
Regic Contribuicbes Contribui¢ées sociais ~ Contribuicdes econdmicas Cozteri?‘ﬂE?sasggzrj)gbﬁrawgo
Centro local 16,74 9,95 0,14 6,65
Centro de zona 15,52 8,55 0,08 6,89
Centro sub-regional 13,96 7,98 0,05 5,93
Capital regional 13,02 7,94 0,21 4,87
Metropole 9,30 5,83 0,05 3,42
Total 11,51 7,00 0,09 4,42

Fonte: Finbra.

Elaboracdo dos autores.

5 AS CAPACIDADES ESTATAIS MUNICIPAIS E A QUESTAO DO FINANCIAMENTO

O quadro sintético de receitas municipais apresentado, com foco nas receitas
préprias, a partir das tipologias de regido geogrifica e por grupos da Regic,
demonstrou uma distribui¢ao desigual dos recursos entre as cidades brasileiras.

Essa desigualdade pode estar calcada em diversos aspectos, como o tamanho
do municipio, o nivel de desenvolvimento de sua matriz socioecondémica e a
capacidade de atracio e influéncia com relagao a outros municipios, ou aspectos
particulares, como o recebimento de compensagdes financeiras pela exploracao
de recursos naturais, a capacidade subutilizada de exploragio de determinados
impostos, uma populagio menor ou estruturas urbanas menos desenvolvidas etc.

Para além do potencial arrecadatério, um ponto imprescindivel de anilise
sdo as capacidades municipais tanto para gerar recursos fiscais quanto para
administrd-los de forma a promover politicas de desenvolvimento e bem-estar
para seus habitantes. As capacidades municipais para implementagao dessas politicas
podem estar relacionadas a procedimentos de selegdo, carreiras profissionais e
escolaridade de burocracias ptblicas (Marenco, 2017; Grin et al., 2018).

A tabela 13 apresenta o percentual de instrumentos de gestao urbana e de
arrecadacdo a partir da divisao tipolégica municipal da Regic. No total de muni-
cipios, mais de 90% cobram IPTU (com um percentual crescente de municipios
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conforme os grupos da Regic) e informam possuir cadastro do ISS. Em termos
gerais, os centros de zona e especialmente os centros locais possuem uma porcen-
tagem menor de municipios que usufruem ou possuem os instrumentos de gestao
e arrecadagdo apontados em relagio aos outros grupos da Regic.

TABELA 13

Concentracao dos instrumentos de gestdo urbana por categoria de municipios (2018)

(Em %)

Classificacdo na Regic
Total
Centro local Centro de zona  Centro sub-regional ~ Capital regional ~ Metrépole

Cadastro imobiliario 94,97 93,58 97,94 99,40 99,03 99,53
(existéncia)
Cadastro imobiliario 91,61 89,56 95,79 97,97 96,72 98,12
informatizado
Cobranca de IPTU 94,81 93,34 97,25 99,40 100,00 100,00
pelo municipio
Planta genérica 80,75 77,15 87,64 92,54 89,61 95,79
de valores
Cadastro de 94,51 92,98 98,17 99,19 99,35 98,60
ISS (existéncia)
Cadastro de 89,87 87,71 93,71 97,15 94,44 97,63
ISS informatizado
Taade 78,33 77,43 86,43 81,43 71,57 80,77
iluminacéo publica
Taxa de coleta de lixo 52,24 47,93 57,62 63,88 67,22 71,15
Taxa de incéndio ou 4,48 1,89 9,52 13,88 8,36 13,94
combate a sinistros
Taxa de limpeza urbana 36,28 34,75 40,00 41,84 40,47 37,50
Outros tipos de taxas 32,39 31,04 33,81 35,92 35,45 41,35

Mecanismos de
incentivo a implantacdo 61,72 56,30 68,19 82,06 78,57 81,31
de empreendimento

Fonte: IBGE (2020a).

Na comparagio entre as metrdpoles e os centros locais, é possivel perceber
maior disparidade nos instrumentos de mecanismos de incentivo a implantagao
de empreendimento (56,3% dos municipios centros locais dispoem desse ins-
trumento, em comparagio a 81,3% das metrépoles) e na taxa de coleta de lixo
(47,93% dos centros locais em comparacio a 71,15% das metrdpoles).

Para além dos instrumentos presentes nos municipios, a tabela 14 apresenta
o grau de instrugio da burocracia municipal, em 2019, separada por vinculo
empregaticio dos funciondrios e grupos municipais com base na Regic. Ao se ana-
lisarem primeiramente os estatutdrios, representantes de um quadro permanente
de funciondrios dentro de um municipio, a tabela mostra que, nos municipios
classificados como metrépoles, 47,5% dos funciondrios possuem ensino superior,
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porcentagem que cai para 26,9% quando considerados os centros locais. Essa é
uma diferenca expressiva em termos de estatutdrios, uma vez que, considerados
os vinculos de Consolidagio das Leis do Trabalho (CLT) e cargos comissionados,
a diferenca percentual entre esses dois grupos de municipios nio se mostra tao
substancial. E interessante notar que, em termos de pés-graduagio, o percentual
entre os grupos de municipios nio difere muito, variando entre 12% e 14%.

TABELA 14

Grau de instrucdo dos funcionarios municipais por tipo de vinculo empregaticio e
categoria de municipios (2019)

(Em %)

Administracdo direta

Vinculo empregaticio e nivel de instrucdo Classificagao do municipio na Regic

Centro local  Centro sub-regional dCee;;;oa rESipc:;aall Metrépole
Sem instrucdo 1.5 1.3 1.2 0,7 0,6
Ensino fundamental 21,1 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-graduacao 12,6 11,9 14,0 13,6 11,6
Sem instrucao 1,5 0,6 3,1 13 1,0
Ensino fundamental 22,5 18,4 23,2 18,5 18,4
cLr Ensino médio 40,3 40,8 39,1 40,3 47,4
Ensino superior 28,2 31,8 289 35,1 30,3
Pés-graduacao 7,5 8,5 5,7 4,7 29
Sem instrucao 0,8 0,5 0,8 0,8 0,7
Ensino fundamental 14,0 12,7 1,2 8,7 12,0
ism;‘ina fog2  Ensino medio 50,3 47,6 48,9 42,4 49,5
Ensino superior 31,0 36,1 35,0 44,6 35,3
Pés-graduacao 3,9 3,1 4,2 3,5 2,5
Sem instrucao 1,5 11 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-graduacao 93 8,9 10,1 10,4 9,5

Fonte: IBGE (2020a; 2020b) e Munic/IBGE.
Notas: " Inclusive os que ndo possuem declaracdo de escolaridade.
? Somente comissionados sdo os ocupantes de cargo em comissao que ndo possuem cargo efetivo. Tém como
vinculo somente o cargo comissionado que exercem.
Obs.: 1. Sem instrucéo se refere a pessoa que ndo frequentou escola ou, se frequentou, ndo concluiu a primeira série do
ensino fundamental.
2. A declaracéo de escolaridade referente ao ensino fundamental diz respeito ao primeiro grau completo ou incompleto.
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Ainda na comparagio entre os grupos municipais, enquanto 21,1% do
quadro de funciondrios estatutdrios dos centros locais possuia até o ensino fun-
damental, essa porcentagem cai para 12,1% em capitais regionais e para 8,5%
em metrépoles. J4 na consideracio de funciondrios estatutdrios sem instru¢io, o
percentual se mostrou baixo em todos os grupos tipolédgicos, ainda que em uma
dinimica decrescente conforme o nivel de hierarquia da Regic.

E preciso salientar que nio necessariamente o grau de instrucio reflete com
precisdo a qualidade de um quadro de profissionais bem treinados e qualificados,
porém representa, grosso modo, uma proxy dessas caracteristicas. Ademais, ainda
que nio se observem para qualificagio de ensino médio e ensino superior dife-
rengas expressivas entre os grupos da Regic para os outros vinculos (celetistas
e comissionados), um elemento nio considerado na tabela mas que também ¢
importante é a possivel rotatividade de funciondrios dentro das prefeituras
municipais, que acaba por esvair no tempo possiveis esfor¢os de capacitagio de
seu quadro burocrético, fato que pode prejudicar o potencial do municipio em termos
de arrecadacio, administragio dos recursos e aplica¢do em politicas pablicas.

6 NOTAS SOBRE O QUADRO DE FINANCIAMENTO MUNICIPAL INTERNACIONAL

Complementando a andlise de aspectos internos referentes as receitas proprias e a
elementos associados as capacidades municipais, esta se¢do apresenta uma breve
andlise do quadro de financiamento internacional dos municipios. O retorno a
democracia a partir de 1980, a descentralizacio das politicas publicas, acompa-
nhada pela elevagio do municipio a categoria de ente federado autdnomo, e a
estabilidade financeira observada nos anos 2000 foram fatores que permitiram
aos municipios aumentar a capacidade de negociacio e o acesso a recursos externos
para financiamento (Maia e Saraiva, 2016).

O processo de negociagao entre a instituigio financiadora e o ente subna-
cional € a base a partir da qual sao definidos os termos do financiamento. No
entanto, apesar de relativa autonomia na negociagao, a aprovagio do acesso a esse
mecanismo de financiamento passa por avaliagio da Cofiex, do Ministério da
Economia (por meio de 6rgaos responsaveis) e da STN e depende ainda de auto-
rizagdo do Senado Federal, de modo que a Unido produz o aval para a realizagao
das negociacoes propostas no projeto.

Os gréficos 2 e 3 mostram o crescimento dos valores de empréstimos pactuados
entre municipios e érgaos de financiamento internacional entre 1982 e 2020.
Percebe-se uma tendéncia de crescimento do niimero de projetos especialmente
a partir de 2008. O ano de 2010, apesar de ter havido um ntimero relativamente
menor de projetos em comparagio a 2018 e 2019, foi aquele com maiores valores
de empréstimos externos recebidos pelos municipios.
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GRAFICO 2
Numero de projetos pactuados entre municipios brasileiros e 6rgaos de financiamento

internacional (1982-2020)
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Fonte: Cofiex, 2020.
Obs.: A primeira operacao foi realizada por Brasilia, em 1982, com o Banco Mundial.

GRAFICO 3

Valor de empréstimo dos projetos pactuados entre municipios brasileiros e 6rgaos de
financiamento internacional (1982-2020)
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Fonte: Cofiex, 2020.

A partir da evolugio do niimero de projetos celebrados e dos valores empresta-
dos entre 2010 e 2020, o grifico 4 apresenta o perfil dos municipios que celebraram
esses acordos no periodo. O maior percentual ocorreu nas metrépoles (35,9%),
seguido das capitais regionais (29,3%). Juntos, esses dois grupos foram responsdveis
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por 65,2% dos acordos firmados no periodo. E importante notar que a Cofiex
restringe a participa¢do de municipios com menos de 100 mil habitantes, sendo
assim, nio ¢ contemplada grande parte dos municipios brasileiros nessa anlise.

GRAFICO 4

Tipologia dos municipios brasileiros que celebraram acordos com organismos
internacionais (2010-2020)

(Em %)

B Metropole M Capital regional M Arranjo metropolitano M Centro sub-regional

Fonte: Cofiex, 2020.

Por fim, o gréfico 5 apresenta a distribuicio dos valores dos projetos celebra-
dos entre 2010 e 2020 pelos municipios brasileiros por drea de atuacio de cada
projeto. O montante direcionado para projetos na drea de desenvolvimento urbano
representa 55,27% do valor total no periodo, porcentagem expressiva que denota
a importancia desse tipo de financiamento para as cidades. Os encargos especiais
concentram 15,72% do total de empréstimos, o saneamento bésico, 7,90%, ¢ o
desenvolvimento social representa 7,65% do total de recursos emprestados.

GRAFICO 5
Distribuicdo dos empréstimos de acordos celebrados entre os entes municipais
brasileiros e os organismos internacionais de financiamento, por area de atuacado

(Em %)
M Desenvolvimento urbano e mobilidade W Administracao [ Logistica e transporte
M Desenvolvimento social [ Saneamento basico Habitagao
M Comércio e servigos (turismo) M Saiude [ Encargos especiais
[0 Agricultura Meio ambiente

Fonte: Cofiex, 2020.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

As desigualdades socioespaciais, que caracterizam o territério brasileiro e
exprimem seu processo de formagao social e econémica, refletem-se na estrutura
tributdria do pais.

Para a maior parte dos municipios brasileiros, as transferéncias intergover-
namentais s3o a fonte principal das receitas, e as receitas préprias possuem uma
participagao bastante limitada, espelhando as caracteristicas da economia local,
sua aderéncia aos tributos definidos constitucionalmente a este ente federativo e
a forma como o espago municipal se encontra articulado as principais forcas do
circuito superior da economia (Santos, 2018).

Como resultado das desigualdades econémico-produtivas no territério,
observam-se, de um lado, diferentes capacidades estatais na esfera municipal
e, de outro, perfis tributdrios dispares, com niveis de arrecadacao per capita e
estruturas fiscais heterogéneos. Padroes de melhor desempenho associados a
aspectos regionais, como a melhor posi¢ao relativa dos municipios das regices
Sul e Sudeste no quadro nacional, ou a posigiao mais auspiciosa de municipios
inseridos nas tipologias superiores da Regic (IBGE, 2020a) podem ser observa-
dos, mas tao somente qualificam um quadro de grandes assimetrias, no qual a
maior parte dos municipios possui severos condicionantes no que diz respeito
a sua realidade fiscal.

Esse quadro possui diversos contornos que podem ser observados a partir de
diferentes recortes, que representam, em sintese, um pais desigual e fragmentado
em termos politico-administrativos em municipios heterogéneos, ainda que tra-
tados de forma ison6mica pelo sistema normativo brasileiro. Isso significa dizer,
ao final, que os cidadios dos diferentes municipios brasileiros vivem em cidades
que oferecem condigoes de vida, recursos e oportunidades muito desbalanceadas,
produzindo cidadaos de classes distintas. De um lado, cidadaos de primeira classe
que sequer compreendem o papel do Estado; de outro, cidadios que necessitam
de politicas publicas e ndo o sabem ou nao conseguem acessar tais politicas.

Esse panorama de desigualdades e assimetrias acende alguns alertas para
as politicas publicas em geral, pois elas deveriam ser capazes de reduzir os im-
pactos gerados pelo desenvolvimento capitalista, ao oferecer servigos, recursos
e oportunidades equivalentes para cada cidadao brasileiro, independentemente
de sua localizagao no territério nacional. Nesse sentido, o aprofundamento das
desigualdades socioespaciais tensiona as politicas publicas, as quais se deparam
com objetivos e metas cada vez mais dificeis de serem atingidos.

No que diz respeito ao desenvolvimento urbano e, em particular, ao seu
financiamento, o panorama apresentado por este capitulo deixa clara a baixissima



A Distribuicdo Desigual da Arrecadacdo de Receitas pelos Municipios Brasileiros ‘ 31

capacidade de mobilizacio de recursos por parte da ampla maioria dos munici-
pios brasileiros. Mesmo os municipios metropolitanos, que gozam de uma situacao
relativamente melhor, nio parecem possuir condi¢des suficientes para lidar com
os desafios associados ao desenvolvimento urbano, o que, nesses espagos, envolve
a mobiliza¢io de recursos vultosos para disponibilizar e qualificar suas infraestru-
turas social e urbana.

Certamente, hd espago e necessidade de se promover uma repactuagio da
Federagao brasileira, o que implica alterar a estrutura fiscal e tributdria do pais.
Contudo, nio hd reforma fiscal que possa substituir a construgio e a implemen-
tagao de um projeto de desenvolvimento do territério brasileiro. Tal construgao
deve partir do reconhecimento de suas desigualdades socioespaciais, compreen-
dendo como essas se refletem na dimensio politico-institucional e nas capacidades
estatais dos entes federados, percebendo que o desenvolvimento do territério e o
enfrentamento estratégico — considerando a inser¢do dos territérios nas dinAmi-
cas da economia-mundo e de seus circuitos superiores — das desiguais condigoes
desse desenvolvimento sdo a chave para que os municipios, em sua diversidade e
a partir de seus territdrios, possam oferecer condi¢oes adequadas de vida para seus
cidadaos, reduzindo as assimetrias que hoje violentam o quadro social brasileiro.

REFERENCIAS
BAIAO, A. L.; CUNHA, A. S. M.; SOUZA, E S. R. Papel das transferéncias

intergovernamentais na equalizagdo fiscal dos municipios brasileiros. Revista do

Servigo Piblico, Brasilia, v. 68, n. 3, p. 583-610, 2017.

BREMAEKER, E E. ]J. de. As financas municipais em 2018. Rio de Janeiro:
OIM, 2019. Disponivel em: http://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.
cfm?arquivo=_repositorio/_oim/_documentos/8B072418-A792-1914-
F7BC076CD6496EDD02102019041636.pdf&i=3151. Acesso em: jul. 2023.

CURI, R. L. C.; MARTINS, L. G. V.; COSTA, M. A. Uma caracterizagio dos
municipios sem declara¢io de receitas anuais na base Finangas do Brasil: dados
contédbeis dos municipios (2013-2018). Boletim Regional, Urbano e Ambiental,
v. 24, p. 47-56, 2021.

GRIN, E. J. et al. Sobre desconexdes e hiatos: uma andlise de capacidades estatais
e financas publicas em municipios brasileiros. Cadernos Gestao Piblica e
Cidadania, v. 23, n. 76, 2018. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/
ojs/index.php/cgpc/article/view/75417.

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.
Regides de influéncia das cidades 2018. Rio de Janeiro: IBGE, 2020a.


http://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/_oim/_documentos/8B072418-A792-1914-F7BC076CD6496EDD02102019041636.pdf&i=3151
http://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/_oim/_documentos/8B072418-A792-1914-F7BC076CD6496EDD02102019041636.pdf&i=3151
http://www.oim.tmunicipal.org.br/abre_documento.cfm?arquivo=_repositorio/_oim/_documentos/8B072418-A792-1914-F7BC076CD6496EDD02102019041636.pdf&i=3151
http://lattes.cnpq.br/7220370019952890
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/75417
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/75417

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

. Perfil dos municipios brasileiros: 2019. Rio de Janeiro: IBGE, 2020b.
Disponivel em: https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101770.pdf.
Acesso em: jul. 2023.

MAIA, J. B.; SARAIVA, J. A paradiplomacia financeira em paises emergentes de
estrutura federativa. Desafios, v. 28, n. 1, p. 121-163, 2016.

MARENCO, A. Burocracias profissionais ampliam capacidade estatal para
implementar politicas? Governos, burocratas e legislagio em municipios
brasileiros. Dados, v. 60, n. 4, p. 1025-1058, 2017. Disponivel em: http://
dx.doi.org/10.1590/001152582017141.

ORAIR, R. C.; ALENCAR, A. A. Esforc¢o fiscal dos municipios: indicadores de
condicionalidade para o sistema de transferéncias intergovernamentais. Brasilia:
Esaf, 2010.

SANTOS, M. O espago dividido. 2. ed. Sao Paulo: Edusp, 2018.


https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv101770.pdf
http://dx.doi.org/10.1590/001152582017141
http://dx.doi.org/10.1590/001152582017141

CAPITULO 2

UM OLHAR SOBRE AS TRANSFERENCIAS MUNICIPAIS E O
INVESTIMENTO EM DESENVOLVIMENTO URBANO

Luis Gustavo Vieira Martins'
Marco Aurélio Costa?
Rodrigo Luis Comini Curi®

1 INTRODUCAO

Dentro das diferentes fontes e recursos que os municipios dispoem para finan-
ciar seu funcionamento adequado, viabilizar os investimentos necessdrios e ainda
implementar projetos de desenvolvimento, as transferéncias prestam papel
fundamental. Nao somente por representar a principal origem de recursos para
grande parte dos municipios brasileiros, mas também por ser um instrumento
de redistribui¢ao de recursos, quando se observa por meio de uma perspectiva de

interesses nacionais.?

Visando, portanto, voltar-se para a andlise do investimento em desenvolvi-
mento urbano, este capitulo inicia com uma andlise das transferéncias municipais
a partir do quadro distributivo municipal em 2018. Esse esforco visa contribuir
para o debate sobre a dinAmica de financiamento do desenvolvimento urbano no
pais, no Ambito da construgio da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
(PNDU). Para isso, os municipios foram divididos tanto por sua regiao geogri-
fica quanto com base na classificacio da Regido de Influéncia das Cidades (Regic),
desenvolvida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de modo
a oferecer dois olhares diferentes sobre a distribuicao das transferéncias entre os
municipios brasileiros (IBGE, 2020).

Em um segundo momento, o trabalho se volta para a investigacio das
despesas municipais, com foco nos recursos direcionados para fungoes tipicas de
desenvolvimento urbano. Com isso, espera-se verificar qual a participagio dessa
fungao no total de despesas municipais, ao se agregar os municipios pelos grupos
tipoldgicos regionais e pela Regic.

1. Analista de planejamento e orcamento na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea). £-mail: <gustavo.martins@ipea.gov.br>.

2.Técnico de planejamento e pesquisa na Dirur/Ipea; e coordenador do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em
Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial (INCT/INPUT). E-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.

3. Doutor em economia pela Universidade Estadual de Campinas (Unicamp). £-mail: <rodrigoccuri@gmail.com>.

4. Os apontamentos do capitulo 1 desta publicacdo confirmam essas assertivas.
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E importante notar que para ambas as andlises foram utilizados os dados
presentes na base Financas do Brasil — Dados Contdbeis dos Municipios (Finbra),
autodeclarada pelos municipios e consolidada pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN). O Finbra representa uma das principais fontes quando se pretende traba-
lhar com o agregado de municipios brasileiros, mas que, por ser autodeclarada,
permite a identificagao de auséncias e vieses de preenchimento (Curi, Martins e
Costa, 2021). Cabe notar também que, no caso das despesas, dada a construgao
dos dados no Finbra, nao ¢ possivel realizar aqui uma anélise de origem-destino,
de modo a se determinar quais as principais fontes de recursos aplicadas em
despesas com desenvolvimento urbano.

Para além dessa introdugao, este capitulo se estrutura da seguinte forma: a
segdo 2 mostra o quadro de transferéncias municipais a partir de uma visio agre-
gada dos municipios; a segao 3 analisa a distribuicao de transferéncias a partir da
divisao tipolégica dos municipios por macrorregioes e por sua posi¢ao na Regic;
a se¢ao 4, por sua vez, apresenta as despesas no agregado de municipios; a se¢ao 5
analisa as despesas a partir dos recortes municipais tipoldgicos de regido geogra-
fica e de Regic; e, por fim, sdo levantadas algumas consideragdes finais.

2 TRANSFERENCIAS MUNICIPAIS NO BRASIL: ASPECTOS GERAIS

Esta segao apresenta um quadro geral das transferéncias para os municipios, a par-
tir da separagdo entre transferéncias constitucionais/legais e transferéncias volun-
térias. Essa divisao se d4 com a intengao de separar as transferéncias provenientes
de um direito aos recursos recebidos, que desse modo se tornam periddicas e
previsiveis, permitindo uma maior previsibilidade em termos de direcionamento
dos gastos das prefeituras, e as transferéncias voluntérias, que carregam um ele-
mento de discricionariedade e imprevisibilidade, sendo muito mais sensiveis as
flutuagoes politicas e econdmicas do que as transferéncias legais e constitucionais.

Quando tratamos de desenvolvimento urbano, em que muitos dos inves-
timentos acabam tendo um prazo de maturagio que ultrapassa o ano de exer-
cicio do municipio, o elemento de planejamento e previsibilidade da entrada
de recursos se torna uma ferramenta valiosa. Na maioria das situa¢des em que o
municipio recebe os recursos constitucionais/legais, ele possui discricionariedade
sobre sua alocagio, salvo no caso das receitas vinculadas ao Fundo de Manutencio
e Desenvolvimento da Educacio Bdsica e de Valorizagio dos Profissionais da
Educagio (Fundeb) e outras limitagoes de aplicagdes mais especificas. Em contra-
partida, as receitas voluntdrias, apesar de importantes no que tange ao preenchi-
mento de algumas necessidades municipais, acabam trazendo um maior aspecto
de dependéncia municipal a um determinado objetivo/interesse na destinagao
daqueles recursos ou de algum contexto politico.
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Os dados da base Finbra utilizados para esta andlise se referem ao exercicio de
2018, ano para o qual as informagées se encontravam consolidadas quando da elabo-
ragao da nota técnica produzida no 4mbito do Termo de Execugao Descentralizada
firmado entre o Ipea e o0 Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR).

Uma primeira tarefa se deu na divisao das transferéncias, tal como presentes
no Finbra, entre constitucionais/legais e voluntdrias, uma vez que a divisao das
contas se dd com base no Manual técnico de contabilidade aplicada ao setor piiblico
(Brasil, 2018), nao estando presente no documento uma determinagio precisa
das transferéncias entre constitucionais/legais e voluntdrias.

A partir do arcabougo legal/constitucional das transferéncias e da definicao
de transferéncias voluntdrias a partir da Lei Complementar n® 101/2000, como
a entrega de recursos correntes e de capital de um ente federativo a outro a titulo
de cooperacio, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de uma determi-
nagio constitucional, legal ou de recursos destinados ao Sistema Unico de Satde
(SUS) (Brasil, 2018, p. 66), definiu-se a separagio entre esses dois grupos tal
como expresso no quadro 1.°

QUADRO 1
Divisdo das contas de transferéncias entre legais/constitucionais e voluntarias

Transferéncias

Emendas parlamentares individuais

Voluntarias Consorcios publicos

Depésitos nao identificados
Fundeb
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM)

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE)

Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS)

Constitucionais/ Compensacdes financeiras pela exploragao de recursos naturais (royalties)
legais

Cota-parte impostos (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos — ICMS, Imposto sobre Proprie-
dade de Veiculo Automotor — IPVA, entre outros)

Transferéncias para o SUS

Imposto Territorial Rural (ITR)

Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (IRRF)

Elaboracdo dos autores.

O gréfico 1 mostra a divisio das receitas municipais e dos agregados de
transferéncias recebidas pelos municipios em 2018.

5. £ importante notar que ndo fizemos distincdo entre transferéncias correntes e transferéncias de capital,
sendo as contas desses dois grupos consideradas e agrupadas a partir de sua natureza constitucional/legal ou
discricionaria/voluntaria.
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GRAFICO 1

Divisdo das receitas municipais e dos agregados de transferéncias arrecadadas
(2018)
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Fonte: Declaracdo das Contas Anuais do Sistema de Informacoes Contabeis e Fiscais do Setor Pablico Brasileiro (DCA Siconfi/
Finbra), 2018.

O gréfico 1A mostra que 30,2% das receitas totais correspondem a receitas
préprias, enquanto 69% delas sio advindas de transferéncias. Olhando para a
participagao de cada agregado de transferéncias na composicdo total de transfe-
réncias recebidas pelos municipios em 2018 (gréfico 1B), observa-se que 63,5%
representam recursos constitucionais/legais provenientes da Unido e 31,1%
decorrem de transferéncias constitucionais/legais dos estados. Do total, apenas
3,2% correspondem a transferéncias voluntirias, sendo 2% advindas da Unido
e 1,2% dos estados.
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O peso das transferéncias para os municipios ¢ evidente e cobre quase 70%
do total de receita arrecadada em 2018. Ademais, como visto, grande parte desse
tipo de receita provém de fonte legalmente segurada e em grande medida sio tao
estdveis quanto as receitas préprias municipais. Desse modo, a questao da depen-
déncia das transferéncias nio é necessariamente algo negativo para os municipios,
mas, sim, uma caracteristica institucionalizada pelo arranjo federativo do pais.

Como a origem dessas receitas estd em sua maioria sob tutela da Unido e, em
parte, dos estados, a importante questao a ser colocada nao ¢ necessariamente como
acabar com a dependéncia das transferéncias pelos municipios, mas, sim, sobre
como tornar a arrecadagio das receitas pela Federagio mais eficiente, progressiva
e sustentdvel. Além disso, envolve dosar, de maneira apropriada, a distribui¢ao
das transferéncias de forma a cumprir seus objetivos® dentro de um projeto de
desenvolvimento nacional.

Dada a importincia das transferéncias constitucionais/legais, o grifico 2
apresenta a divisao percentual das principais fontes desses recursos recebidos em
2018. Os recursos advindos de transferéncias intergovernamentais tiveram ori-
gem em trés fontes principais: o ICMS, repassado pelos estados (26%), o FPM
(23%) e o Fundeb (20%), repassados pela Unio. As transferéncias do SUS, fun-
do a fundo, feitas pela Unido (12%), também mostraram participa¢io relevante,
sendo o restante dividido pelas demais contas.

GRAFICO 2
Participacdo das diferentes contas nas transferéncias constitucionais municipais (2018)
(Em %)
11
33112
12
20
H FPM M Fundeb M Cota-parte do ICMS [[1SUS - fundo a fundo
I Cota-parte do IPVA M IRRF B Compensacao financeira M FNDE
FNAS [1ITR de recursos naturais []Outras transferéncias legais

Fonte: DCA Siconfi/Fibra, 2018.

6. Essa questdo faz parte de um debate de maior amplitude sobre qual critério deveria ser aplicado as transferéncias
em termos de justica distributiva, efetividade, promocao da equidade entre os municipios, compensacGes etc. A respeito
dessa discussao, ver Orair (2010).
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As transferéncias voluntdrias,” por seu turno, correspondem quase que inte-
gralmente a repasses realizados por meio de convénios, como se pode observar no
grifico 3. Somam-se aos convénios as emendas parlamentares, que corresponde-
ram a 7,9% dos recursos, e os consércios (0,5%).

GRAFICO 3
Transferéncias voluntarias recebidas pelos municipios considerando o total de trans-
feréncias voluntarias (2018)
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Fonte: DCA Siconfi/Finbra, 2018.

No que tange aos convénios, observa-se que apenas um pequeno percentual
estd identificado na base Finbra de 2018, a saber: 6,3% (R$ 909,1 milhées) para
o SUS; 11,98% (R$ 1,73 bilhao) para programas de educagao; 0,7% (R$ 95,08
milhées) para programas de assisténcia social; 0,05% (R$ 7,7 milhoes) para ini-
ciativas de combate a fome; € 0,36% (R$ 51,4 milhées) para programas de sanea-
mento bésico. Os outros 72,24%, ou seja, a maior parte dos recursos provenientes

dessa fonte (R$ 10,43 bilhées) nio foi identificada na base.

As transferéncias voluntdrias, apesar de em termos agregados terem apresen-
tado uma menor participagio para a formacio de receitas municipais em 2018,
ainda podem ter um papel importante para unidades ou grupos de municipios.
Diferentemente das transferéncias constitucionais, as voluntdrias carregam um
elemento de dependéncia e de inconstancia que pode vir a favorecer ou a prejudicar
o municipio, conforme o ciclo econdmico e politico nacional.

7. Com o objetivo de investigar a distribuicdo de transferéncias ao municipio a partir de sua natureza legal/
constitucional ou voluntaria, foram considerados os agregados, sem distincdo entre contas da Unido e dos estados. Por
exemplo, transferéncias de convénios da Unido e dos estados consideramos como convénios.
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A auséncia de identificagio para a maior parte dos recursos voluntarios tra-
zida pelo gréfico 3 reflete a forma errética e fragmentada em relagio a disponibili-
zagao desses recursos, que possuem essa natureza mais eventual que regular, o que
em si ndo seria um problema, constituindo mais um traco (ou brecha) do sistema
fiscal e redistributivo das receitas publicas. A questdo, do ponto de vista do desen-
volvimento urbano, parece ser mais a auséncia de recursos regulares e especificos,
o que dialoga de perto com as especificidades das necessidades por investimento
em desenvolvimento urbano, sobretudo em infraestrutura, nos municipios bra-
sileiros, conforme sua tipologia. A andlise das transferéncias segundo a tipologia
municipal é objeto da préxima secio.

3 ANALISE DAS TRANSFERENCIAS POR TIPOLOGIA MUNICIPAL

Apés a andlise do quadro geral das principais fontes e direcionamentos temdticos
das transferéncias, essa se¢do apresenta a distribui¢io das transferéncias muni-
cipais a partir dos recortes de regido geografica e pela metodologia do IBGE de
classificagio da Regic. Esta tltima representa um recorte alternativo a posicao
geografica, ao considerar uma diversidade de elementos presentes na cidade que
determinam sua influéncia sobre os outros municipios no 4mbito da rede de
cidades nacional (IBGE, 2020).* Com isso, espera-se investigar aspectos sobre
a distribui¢io dos recursos provenientes de transferéncias entre os municipios
brasileiros em 2018.

3.1 As transferéncias sob o olhar das macrorregides

A tabela 1 apresenta a distribuicio percentual das transferéncias legais/constitucionais,
suas respectivas contas e o agregado de transferéncias voluntdrias para cada regiao.
Em termos agregados, percebe-se que quase metade (42,6%) do total de transferén-
cias legais distribuidas em 2018 foram direcionadas ao Sudeste, sendo o segundo
maior foco o Nordeste (26,2%). O Norte (7,6%) e o Centro-Oeste (6,8%) rece-
beram ambos menos de 10% do total desse tipo de recurso. A distribuicio de
transferéncias voluntdrias repete o padrio, com concentragio de 45,5% do total
no Sudeste € 20,3% no Nordeste. O Norte mostrou uma participagdo um pouco
maior em rela¢do as transferéncias legais (11,5%), ao passo que o Centro-Oeste,
um pouco menor (5,8%).

8. Uma explicacdo metodoldgica mais detalhada sobre a Regic encontra-se na secdo inicial do capitulo 1 deste livro,
A distribuicdo desigual da arrecadacdo de receitas pelos municipios brasileiros, de Luis Gustavo Vieira Martins, Marco
Aurélio Costa e Rodrigo Luis Comini Curi. Ademais, para uma maior compreensdo sobre a construcdo da Regic, ver
IBGE (2020).
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Na abertura das contas de transferéncias constitucionais/legais, ao se obser-
var o balango entre os dois que mais concentraram os recursos, isto ¢, Sudeste ¢
Nordeste, observa-se que hd pouca diferenca em termos de recebimentos do FPM
(maior ainda no Nordeste) e do Fundeb, duas fontes importantes de recursos
municipais. Em contrapartida, hd uma desigualdade maior no que tange ao IRRF
e nas cotas-partes do ICMS e do IPVA, com o Sudeste se apropriando de pouco
mais da metade dos recursos. Pesa ainda mais a desigualdade quando considerados
os royalties, em que 71,4% desses recursos se direcionaram para essa regiao (Sudeste).

Desse modo, apesar de representar um instrumento de maior seguranga e
previsibilidade em termos de fonte de renda para os municipios, percebe-se uma
desigualdade em termos distributivos das transferéncias constitucionais/legais,
concentradas em uma regido que também ¢é a que mais arrecada em termos de
receitas préprias, como discutido no capitulo 1.

A tabela 2 apresenta uma outra perspectiva dos termos distributivos, a partir
do peso das principais contas de transferéncias na receita total arrecadada para
cada regido geogréfica em 2018. Mesmo com a maior concentragio no Sudeste, o
Norte e o Nordeste mostraram que a maior parte de suas receitas em 2018 foram
provenientes de transferéncias constitucionais/legais (72,5% e 74,9%, respectiva-
mente), apresentando um peso proporcionalmente menor no Sudeste (56,1%),
no Sul (62,1%) e no Centro-Oeste (66,5%), apesar de ser a principal fonte de
receitas da maioria dos municipios.

As maiores diferencas foram observadas para o FPM e o Fundeb, em que,
enquanto para o Sudeste representavam, juntos, aproximadamente 20% do total
de receitas arrecadas, foram a origem de quase metade dos recursos arrecadados
no Nordeste (44,5%), apresentando uma parcela substancial das receitas de
municipios nortistas (39,7%). Para as transferéncias voluntdrias, observou-se
uma baixa participacio na composicio da receita total para todas as regioes, com
um percentual maior na regiao Norte (3,8%).

TABELA 2

Participacdo das transferéncias nas receitas totais dos municipios por regido

geografica (2018)

(Em %)
gao  TRT Mg v R ST s owes e
Norte 100,0 72,5 193 204 8,2 16,3 6,9 38
Nordeste 100,0 74,9 243 202 10,9 13,1 53 2,0
Sudeste 100,0 56,1 10,0 9,7 6,38 18,1 10,6 2,1
Sul 100,0 62,1 156 11,2 6.9 18,9 7,7 22
Centro-oeste  100,0 66,5 157 122 9,4 18,9 8,5 19
Total 100,0 63,0 151 131 8.0 171 8,5 2,2

Fonte: Finbra, 2018.
Elaboracdo dos autores.
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3.2 As transferéncias segundo a Regic

Na andlise do cendrio distributivo de transferéncias, considerando a separagao dos
municipios segundo a Regic, ao se olhar o agregado de transferéncias constitu-
cionais, a distribuigao de recursos se d4 de uma forma um pouco mais igualitdria
entre os grupos observados (tabela 3).

Aproximadamente 30,3% das transferéncias foram direcionadas aos centros
locais, os quais correspondem aos municipios cuja drea de influéncia restringe-se
ao territério municipal; enquanto, no outro extremo, 28,7% se direcionaram as
metrdpoles, isto é, o topo da hierarquia trazida pela Regic. Os centros de zona
foram os que receberam a menor fatia desses recursos (6,1%).

A distribuicdo de transferéncias voluntdrias, por seu turno, mostra um pa-
drao parecido, porém com uma maior concentragio dos centros locais, que rece-
beram 36,3% desses recursos, em 2018, seguidos das metrépoles (27,3%).

A existéncia de um ndmero bem maior de municipios na tipologia
de centros locais pode ser uma justificativa para o maior peso dos recursos de
transferéncia voluntdria para essa tipologia, ainda que uma série histérica deta-
lhada por municipios mostre mais pontos vazios do que uma continuidade de
recursos transferidos.

Na tabela 3, sdo apresentadas as diferentes contas que compéem as transfe-
réncias legais/constitucionais e ainda as transferéncias voluntdrias, mostrando o
peso para cada tipologia da Regic. A leitura dos dados mostra a importincia do
FPM e do Fundeb para os centros locais (47,7% e 32,6% do total, respectiva-
mente), o que se relaciona, diretamente, com as caracteristicas do sistema fiscal
brasileiro. Em contrapartida, a cota-parte do IPVA, que também representa um
montante importante de transferéncias municipais, traz uma concentragio nas
metrépoles (44,5%) e nas capitais regionais (24,8%), o que denota o maior dina-
mismo socioecondémico dessas tipologias municipais.

Diferentemente da andlise das regi6es, as compensagdes financeiras pela ex-
ploracio de recursos naturais (royalties) jd se mostraram mais bem distribuidas
entre os diferentes grupos da Regic, com exce¢do dos centros de zona, que tive-
ram participagao de apenas 2,9% do total. Apesar disso, quando desagregados, os
royalties mostram certas concentragdes, com 57,3% do total para exploracio de
recursos hidricos direcionados aos centros locais, e 44,6% referentes 2 mineracio
(CFEM) concentrados nos centros sub-regionais.
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De forma andloga a andlise feita para as macrorregioes, a tabela 4 apresen-
ta a participa¢do de contas de transferéncias selecionadas no total de receitas ar-
recadadas pelos municipios em 2018, para cada grupo da Regic. Percebe-se uma
relagao decrescente entre a importincia das transferéncias constitucionais/legais
na receita total e os grupos da Regic. Enquanto para os centros locais essas
representam aproximadamente 80% das receitas arrecadadas, para as metré-
poles elas caem para 50% do total. O mesmo é observado para o agregado de
transferéncias voluntdrias, porém, em propor¢des substancialmente menores,
representando 3,3% do total das receitas arrecadadas pelos centros locais e ape-
nas 1,7% para as metropoles.

TABELA 4

Participacdo das transferéncias nas receitas totais dos municipios pela Regic (2018)

(Em %)

Receita Transferéncias SUs - Cotas- Transferéncias
Regic Lo . FPM  Fundeb  fundoa -partes do  Outros L
total constitucionais/legais voluntérias
fundo ICMS

Centro local 100,0 79,7 30,2 18,0 7,2 16,6 6,3 33
Centro de zona 100,0 74,2 24,0 17,6 8,4 16,5 6,2 33
Centro. 100,0 68,1 158 14,1 9,0 18,2 9,6 2,1
sub-regional
Capital regional 100,0 60,3 10,9 11,5 9,3 17,5 9,6 1,6
Metrépole 100,0 50,0 5,9 9,8 7,2 16,8 9,4 1,7
Total 100,0 63,0 15,1 13,1 8,0 171 8,5 2,2

Fonte: Finbra, 2018.
Elaboracdo dos autores.

A maior desigualdade em termos de importincia entre as contas seleciona-
das diz respeito ao FPM. Este fundo representa 30,2% do total arrecadado para
os centros locais e 24% para os centros de zona, correspondendo a apenas 5,9%
das receitas das metrépoles, o que reflete a forma como o cdlculo de reparti¢ao
contido no FPM favorece, de certa forma, os municipios menores, sugerindo um
efeito redistributivo. Em contrapartida, observa-se uma maior diversificacio de
fontes de receitas nas metrépoles, o que é de se esperar dado que sua capacidade
de influéncia é reflexo de sua importancia politica, cultural, econémica e social, o
que acaba por se refletir na estruturacio da arrecadacio desses municipios.

4 EXPLORANDO O QUADRO DAS DESPESAS MUNICIPAIS

Nesta secdo, fazemos uma explora¢io do quadro das despesas municipais, pro-
pondo uma breve andlise do uso dos recursos disponibilizados pelas transferén-
cias municipais, nosso objeto de investigacio das se¢oes anteriores. Para manter
a referéncia temporal, os dados de despesas também foram obtidos no Finbra
para 2018. O intuito aqui ¢ investigar como os municipios tém direcionado seus
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recursos disponiveis, em especial para investimentos e para desenvolvimento ur-
bano. Para isso, analisamos as despesas em investimentos, pela 6tica or¢camenta-
ria, e as despesas por func¢io, com o foco em fungées tipicas de desenvolvimento
urbano. E importante notar que, dada a construgio dos dados no Finbra, nio é
possivel realizar aqui uma andlise de origem-destino, de modo a se determinar
quais as principais fontes de receitas arrecadas que foram aplicadas em despesas
com desenvolvimento urbano.

4.1 Despesas orcamentarias municipais em investimentos

A figura 4 apresenta a evolugio das despesas orcamentdrias direcionadas para in-
vestimentos, considerando os valores médios reais, a pregos de 2018, entre 2013
e 2014, 2015 ¢ 2016 e 2017 e 2018. Aqui sao considerados os investimentos
agregados, uma vez que o Finbra nao discrimina as aplicagoes.

No total, percebe-se uma queda em termos reais, passando de aproximada-
mente R$ 37 milhoes, em 2013-2014, para R$ 21,9 milhoes, em 2017-2018.
Quando separado por regioes, temos que essa redugio se mostrou mais expressiva
no Sudeste, seguida pela regido Nordeste.

O grifico 4 apresenta um quadro de redugio da alocagio bruta de recursos
para fins de investimentos, em que se inclui despesas em infraestrutura e desen-
volvimento urbano. O grafico 5, por sua vez, apresenta a evolu¢ao da participacio
desse montante de investimentos em relacio ao total de despesas orcamentdrias.
Para o agregado de municipios brasileiros, percebe-se que nao s6 o montante de
investimentos caiu, mas a participacio deles nas despesas orcamentdrias também,
passando de 7,2%, em 2013-2014, para 4,2%, em 2017-2018. Toda as regioes
apresentaram queda acentuada, sendo a maior queda observada no Sudeste.

GRAFICO 4
Evolucdo real das despesas com investimento por macrorregido (2013-2018)
(Em R$ milhdes)’
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Fonte: Siconfi/Finbra, 2018.

Elaboracdo dos autores.
Nota: " A precos de 2018.
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GRAFICO 5

Evolucdo das despesas com investimentos em relacdo ao total de despesas por re-
gido (2013-2018)

(Em %)
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Fonte: Siconfi/Finbra, 2018.
Elaboracdo dos autores.

Nota-se uma redugio progressiva no direcionamento dos recursos munici-
pais para investimentos ao longo do periodo. Se tomarmos como premissa que
uma das bases tanto do crescimento econdmico quanto do desenvolvimento se dd
no investimento, podemos tomar a tendéncia de redugao dos recursos de investi-
mentos como um quadro limitador das possibilidades de promogao do desenvol-
vimento (urbano) local.

Apesar de tomarmos como referéncia 2018, o contexto macroecondmico
desfavordvel nacional que se deu nos anos seguintes, com a institucionalizacio de
um teto de gastos que penaliza o papel do Estado como indutor da dinamizagao
econdmica, especialmente em periodos de ciclo de queda econémica, acabou por
gerar menos perspectivas de avango dos investimentos no pais. Esse cendrio foi
agravado, ainda, pela forma como a pandemia evoluiu no contexto brasileiro.

4.2 Despesas municipais por funcdo

Diante do cendrio de maior restri¢io colocado acima, essa subsecio avalia as des-
pesas dos municipios por fun¢io no or¢amento municipal para 2018. Considera-
mos como foco algumas contas que podem ser enxergadas como reflexos da ideia
de desenvolvimento urbano: as despesas com urbanismo, que envolvem despesas
com administragio urbana, manutencio de vias, entre outros, habitacio, trans-
porte e saneamento, que agrupamos como gastos em desenvolvimento urbano.
Além disso, sio levadas em consideracio também outras funcoes orgamentdrias
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relevantes para a discussao, a saber: despesas legislativas; despesas administrativas;
assisténcia social; previdéncia social; satide; educacio e encargos especiais. As de-
mais fun¢oes foram agrupadas no grupo de “outras despesas”.

O grafico 6 apresenta o comparativo entre a participagao das diferentes fun-
coes selecionadas no total de despesas orcamentdrias, de modo a analisar a distri-
buigio dos recursos entre as diferentes fungdes orcamentdrias a que se prestam os
municipios em relagio aos seus habitantes.

De acordo com o que ilustra a figura, 52,1% das despesas municipais por
funcio se direcionaram para as dreas de educagio (27,1%) e saude (25%). As fun-
¢oes de administracio (11,1%) e previdéncia social (8,5%) também apresentaram
maior “fatia” em comparagio com as restantes.

No que tange as despesas tipicas com desenvolvimento urbano, a soma das
participagdes de urbanismo (8,2%), saneamento (2,3%), transporte (2,3%) e ha-
bitagao (0,4%) resultaram em uma participagao de 13,2% das despesas tipicas em
desenvolvimento urbano no total de despesas por fun¢ao, valor préximo as despe-
sas administrativas. Entre as fungées selecionadas, o grupo de habitagao mostrou
a menor porcentagem de direcionamento das despesas.

GRAFICO 6
Participacao das funcoes de despesas nas despesas totais por funcdo dos municipios
(2018)
(Em %)
M Saude M Educacédo M Encargos especiais [ Urbanismo
M Habitacao W Saneamento M Transporte M Outras despesas
W Legislacdo  [[] Administragao Assisténcia social [J Previdéncia social

Fonte: Siconfi/Finbra, 2018.
Elaboracdo dos autores.

Diante desse quadro, consideramos também a separagao dos municipios por
regido geogréfica e por grupos da Regic, de forma andloga a andlise das transfe-
réncias, de forma a fornecer duas visoes sobre o comportamento das despesas por
fungio entre os municipios brasileiros.
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A tabela 5 apresenta o peso das contas selecionadas de despesas por fungao
para cada regido. Considerando as demais fungdes que nao sao classificadas como
tipicas de desenvolvimento urbano, mas que estao ligadas ao bem-estar da popu-
lacao dos municipios, o peso dos gastos com satide se mostrou préximo entre as
regides, e os de educagao se mostraram maiores para o Norte (34,6%) e o Nor-
deste (32,7%). O Sudeste apresentou um peso maior de despesas de previdéncia
social (10,7%) do que as demais regioes, especialmente o Norte (2,6%). Para
administragao, o Sudeste mostrou menor participagio (9,4%), especialmente em
relacao ao Centro-Oeste (14,5%).

No que tange as fungées tipicas de desenvolvimento urbano, o Sudeste mos-
trou a maior participacdo relativa as suas despesas totais (14,5%), seguido do
Norte (13,6%) e do Sul (12,8%). Considerando as diferentes contas de desenvol-
vimento urbano, o Norte mostrou maiores despesas em urbanismo (9,9%) rela-
tivo as demais regides. J4 o Sudeste se destacou para as despesas com saneamento
(2,7%) e transporte (3%). As despesas com habitagio apresentaram baixa parti-
cipagdo em todas as regioes, isto é, abaixo de 1%, com destaque para o Nordeste
(0,15%) e o Centro-Oeste (0,18%).

A tabela 6 mostra o peso dessas fun¢des nas despesas totais pela divisao
tipolégica municipal pelos grupos da Regic. Tomando as despesas que nao sio
de desenvolvimento urbano, as maiores diferencas entre os grupos da Regic se
mostraram para as funcoes de administracio, previdéncia social, educagao e en-
cargos especiais. Para a educagio, os centros locais (33,5%) e os centros de zona
(32,5%) tiveram o maior peso em suas despesas. Os gastos com previdéncia social
se mostraram crescentes conforme o grupo da Regic, chegando a pesar 13,4% das
despesas totais para as metrc')poles ante a 3,1% para os centros locais. J4 os gastos
com administracdo ocupam um maior espago para os centros locais (14,2%) em
relagao as metrépoles (8%).

No que tange as despesas tipicas de desenvolvimento urbano, os gastos nes-
sa drea se mostraram crescentes conforme o grupo da Regic, apesar da pouca
diferenca entre os grupos de municipios. Os centros locais apresentaram uma
alocagdo de 10,9% de suas despesas para o desenvolvimento urbano, enquanto as
metrépoles alocaram 15,6% para essa fungao. Na andlise das contas que formam
o desenvolvimento urbano, os gastos com habitagao, apesar de baixos, também
foram crescentes conforme a hierarquia da Regic. Para os gastos com urbanismo,
destacam-se os centros sub-regionais (8,3%) e as metrépoles (9,2%). Em relagao
a0 saneamento, os centros locais (1,2%) e os centros de zona (1,7%) apresenta-
ram as menores alocagoes. Por fim, para o transporte, as metrépoles alocaram um
maior percentual de sua renda (3,3%), seguidas dos centros locais (2,4%).
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TABELA 5

Despesas por funcdo dos municipios por regido geografica (2018)

(Em %)
Regido Despesas totais Legislacdo Administracao Assisténcia social ~ Previdéncia social
Norte 100,00 2,54 12,92 3,30 2,64
Nordeste 100,00 3,03 12,28 2,95 5,68
Sudeste 100,00 2,61 9,41 2,81 10,74
Sul 100,00 2,46 12,18 3,34 8,68
Centro-Oeste 100,00 3,27 14,50 2,98 7,83
Total 100,00 2,72 11,09 2,97 8,51
Regiao Saude Educacdo Encargos especiais Outras despesas
Norte 21,87 34,56 3,60 4,93
Nordeste 25,62 32,68 2,39 4,60
Sudeste 24,86 24,31 5,45 5,30
Sul 25,21 24,34 4,08 6,91
Centro-Oeste 26,86 26,71 2,08 3,94
Total 25,03 27,07 4,18 5,28
Regido Desenvolvimento urbano Urbanismo Habitacdo Saneamento Transporte
Norte 13,64 9,90 0,22 1,87 1,65
Nordeste 10,76 8,79 0,15 1,22 0,60
Sudeste 14,51 8,16 0,55 2,77 3,03
Sul 12,81 7,48 0,22 2,60 2,51
Centro-Oeste 11,82 7,15 0,18 2,08 2,41
Total 13,14 8,24 0,36 2,28 2,26

Fonte: Siconfi/Finbra.

Elaboracdo dos autores.
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TABELA 6

Despesas por funcdo dos municipios por posicdo na Regic (2018)

(Em %)
Posic&o na Regic Despesas totais Legislacdo Administracdo Assisténcia social Previdéncia social
Centro local 100,00 3,29 14,22 3,88 3,09
Centro de zona 100,00 2,86 12,21 3,52 4,48
Centro sub-regional 100,00 2,83 12,23 3,00 5,89
Capital regional 100,00 2,50 11,87 2,60 8,87
Metropole 100,00 2,41 8,01 2,50 13,43
Total 100,00 2,72 11,09 2,97 8,51
Posicao na Regic Saude Educacdo Encargos especiais Outras despesas
Centro local 24,00 33,47 1,92 5,23
Centro de zona 25,64 32,53 2,32 5,32
Centro sub-regional 26,52 28,66 2,82 5,65
Capital regional 28,11 24,36 3,66 5,59
Metropole 23,30 23,05 6,74 5,00
Total 25,03 27,07 4,18 5,28
Posicéo na Regic Desenvolvimento urbano Urbanismo Habitacdo Saneamento Transporte
Centro local 10,89 7,26 0,09 1,18 2,36
Centro de zona 11,12 733 0,09 1,70 2,00
Centro sub-regional 12,41 8,30 0,19 2,84 1,08
Capital regional 12,45 7,83 0,21 3,31 1,09
Metropole 15,57 9,23 0,71 2,29 3,34
Total 13,14 8,24 0,36 2,28 2,26

Fonte: Siconfi/Finbra e IBGE, 2020.
Elaboracdo dos autores.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Como jd apontamos em outras contribui¢oes no ambito dos estudos de apoio a
formula¢io da PNDU, as transferéncias constituem a principal fonte de receitas
tributdrias dos municipios brasileiros.

Tal dependéncia por transferéncias intergovernamentais, notadamente
daquelas legalmente previstas, que correspondem a quase totalidade das trans-
feréncias recebidas pelos municipios, implica a existéncia de um fluxo regular,
estdvel e previsivel de recursos para os cofres publicos locais.
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Menos do que enfrentar a dependéncia dos municipios brasileiros pelas
transferéncias intergovernamentais, um desafio mais importante do federalismo
fiscal brasileiro diz respeito a tornar a arrecadago tributdria mais eficiente, pro-
gressiva e sustentdvel, por meio de um sistema de distribuicao de recursos que seja
mais equilibrado, no qual os entes tenham condigées orcamentdrias e financeiras
para enfrentar os desafios associados a gestao local.

Nestas consideragoes finais, apenas “arranhamos” alguns dos t6picos asso-
ciados as transferéncias e as despesas, sobretudo em desenvolvimento urbano,
em uma tentativa muito pouco ambiciosa de chamar aten¢do para elementos que
poderio ser aprofundados em outras oportunidades.

A anilise das transferéncias por macrorregioes e segundo a tipologia derivada
da Regic traz evidéncias que informam sobre a complexidade do sistema fiscal e
tributdrio brasileiro, fazendo com que cada perfil de municipio apresente maior
ou menor dependéncia por essa ou aquela fonte de recursos.

A forma como cada fonte ¢ calculada determina o maior ou menor peso
das receitas arrecadadas/recebidas e produz efeitos em termos da anilise tanto
por macrorregidao quanto pela posi¢ado do municipio na Regic. Dessa forma, por
exemplo, o FPM acaba sendo mais importante para as macrorregides que pos-
suem mais municipios e tem um peso substancialmente maior para os centros
locais, e muito menos relevante para as metrépoles. De outra parte, os recursos
decorrentes do Imposto de Renda mostram-se muito mais importantes para as
metrépoles e sio bem menos significativos para as tipologias da base da Regic:
centros locais, centros de zona e centros sub-regionais.

H4, portanto, uma complexidade no sistema fiscal brasileiro que produz um
quadro no qual convivem elementos que premiam determinados atributos com
outros que valorizam caracteristicas opostas. Trata-se de um dado de realidade
que nao ¢ necessariamente ruim, mas demanda uma anélise mais detida.

Os repasses do ICMS, por exemplo, constituem a principal fonte das trans-
feréncias. Mais da metade dos recursos, contudo, ficaram em municipios da regiao
Sudeste, mas eles representam menos de um quinto das receitas totais que o conjun-
to desses municipios recebem. O Nordeste, que possui grande niimero de munici-
pios e boa parte da populagao do pais, tinha o maior peso na distribuigao do FPM,
mas pouco mais de 15% da participagio na cota-parte do ICMS, de modo que
essa fonte representa apenas cerca de 13% dos tributos totais arrecadados/recebidos
pelos municipios nordestinos.

Sudeste e Nordeste sdo as regides que mais recebem recursos do Fundeb e do
fundo do SUS, refletindo os critérios de distribuicao de tais recursos. Contudo, esses
recursos tém pesos muito diferentes para os municipios dessas regides: enquanto
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essas fontes representam menos de 10% das receitas dos municipios sudestinos,
elas representam, respectivamente, mais de 20% e mais de 10% das receitas dos
municipios nordestinos, percentuais muito préximos daqueles observados para os
municipios da regiao Norte, apesar de a participagao desses nas fontes em questao
ser bastante reduzida.

Parece haver, a principio, uma distor¢do regional que afeta de forma mais
forte os municipios do Nordeste, que apesar do nimero de municipios ¢ da
populagio, recebem, no conjunto, menos recursos em termos proporcionais
que o Sudeste.

Outro elemento interessante que decorre também das especificidades — po-
derfamos dizer tecnicalidades — do sistema tributdrio brasileiro diz respeito aos
royalties e 2 CFEM. Nesse caso, hd um conjunto bastante restrito de municipios
que acaba se beneficiando dessas fontes, sem que se observe nenhum efeito distri-
butivo ou de compensagoes territoriais, mesmo na escala microrregional.

Essas duas compensagdes fiscais produzem uma distor¢io regional muito
forte. Os royalties concentram-se basicamente no Sudeste (percentual superior
a 70%) e a CFEM tem quase 90% dos seus recursos concentrados no Sudeste
e no Norte.

Essa forte concentragao regional, produtora de um quadro desbalanceado,
também se dd na escala local, gerando municipios ricos ao lado de outros muito
pobres em termos de recursos, o que faz com que seus prefeitos estejam sempre
em busca de solu¢des para enfrentar sua baixa capacidade fiscal. Isso, por sua vez,
acaba fazendo com que muitos desses prefeitos adiram, sem muitas criticas e sem
impor restri¢oes, a chegada de empreendimentos que irdo gerar passivos socioam-
bientais que dificilmente as compensacoes pagas conseguirao atenuar.

Tais desequilibrios também se fazem sentir quando a andlise se depara sobre
a Regic. Chama atengio, em especial, como a cota-parte do ICMS tem pratica-
mente 0 mesmo peso para os municipios brasileiros, tanto em termos regionais
(excetuando-se, nesse caso, o baixo peso dessa fonte para os municipios nordes-
tinos) quanto para a tipologia de municipios da Regic. Contudo, ao olhar para
a participa¢do dos municipios no bolo de recursos vindos dessa fonte, salta aos
olhos o peso dos municipios inseridos nos quinze arranjos populacionais metro-
politanos (mais de um tergo dos recursos vao para essa tipologia), em contraste
com o percentual que vai para as outras tipologias, especialmente para os centros
de zona e para os centros sub-regionais, o que sugere maiores restrigoes orgamen-
térias e financeiras para os municipios dessas tipologias.

Ainda em relagio a Regic, ¢ interessante observar o peso do FPM para os
centros locais (quase metade dos recursos disponiveis vao para esses municipios),
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o que faz com que essa fonte responda por quase um terco de sua receita. Pode-se
dizer, nesse sentido, que a partigao desses recursos, apesar dos problemas associa-
dos a rigidez dos critérios que a balizam, acaba tendo algum efeito distributivo
em termos federativos.

Por fim, a parte importante da andlise, apenas superficialmente explorada
no capitulo anterior deste texto, diz respeito a saber se o sistema tributdrio produz
um quadro compativel com as necessidades heterogéneas dos municipios brasi-
leiros em termos regionais, e, sobretudo, em termos de sua relevincia no sistema
urbano brasileiro.

Trata-se de um questionamento que demandaria muito mais espaco do que
o que dispomos aqui, mas cujos elementos trazidos permitem indicar algumas
evidéncias. A primeira estd diretamente associada a queda dos recursos direciona-
dos a investimentos, isso antes mesmo das restri¢oes associadas ao teto de gastos.
Fica dificil imaginar um maior protagonismo dos municipios, a partir dos recur-
sos que lhe sdo destinados, para promover investimentos, em geral, e investimen-
tos em desenvolvimento urbano, em particular.

Ao analisar a distribui¢io dos recursos por fun¢oes de despesa, uma segunda
evidéncia se coloca: a importancia de determinados grupos de despesas que estao
atrelados a algumas fontes de receita (casos da educagio, da saide, das despesas
previdencidrias — que possuem pesos diferentes segundo a tipologia da Regic) e
das despesas administrativas, ao passo que aquelas com urbanismo mostram-se
pouco expressivas, tanto em termos regionais como em termos da Regic.

Em resumo, nio parece que os recursos tributdrios arrecadados/recebidos
pelos municipios brasileiros sejam capazes de promover os investimentos ou os
aportes em desenvolvimento urbano necessdrios nas cidades brasileiras. O sis-
tema fiscal brasileiro nao favorece os gastos com desenvolvimento urbano. As
maiores cidades, sedes das grandes metrépoles nacionais e regionais identificadas
pela Regic, parecem ter uma posigao relativa mais confortdvel, mas mesmo elas
possuem estruturas de despesas e compromissos que também acabam por limitar
suas agoes.

Dado esse quadro, a necessidade de se desenvolverem solugées para o finan-
ciamento do desenvolvimento urbano, inclusive no Ambito fiscal, fica evidente — e
denota as lacunas presentes na realidade brasileira. Essa necessidade se agrava
em fungio das transformagdes em curso, no campo social e econdémico, e tam-
bém das exigéncias trazidas pela agenda da adaptagio as mudangas climdticas,
mudangas e transi¢ées que demandam uma agenda de agées efetivas por parte
dos municipios. As solugoes podem ser estruturais e/ou podem ser pontuais, por
meio da criagio de fundos que sejam alimentados, por exemplo, por recursos
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demasiadamente concentrados em alguns poucos municipios. A agenda e as deman-
das ndo nos parecem ser passageiras, pelo contrdrio: as solugoes jd estdo atrasadas.
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CAPITULO 3

A OUTORGA ONEROSA E A GESTAO PUBLICA DOS DIREITOS
DE CONSTRUIR

Fernanda Furtado'
Camila Maleronka?

1 INTRODUCAO

A Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) ¢ um instrumento de
politica urbana definido pelo Estatuto da Cidade em 2001. Sua origem remonta
as discussdes sobre o “solo criado” de meados da década de 1970, inspiradas em
experiéncias internacionais e, também, em experiéncias nacionais que inauguraram,
ainda antes da existéncia do marco regulatério nacional, a concessao onerosa de
direitos de construir no Brasil.

A OODC oferece a base para a estruturagio da gestao publica da valorizagao
da terra pelo manejo dos direitos de construir, atendendo a diretriz da justa dis-
tribui¢ao dos 6nus e bonus da urbanizagio. Com interpretagoes variadas, essa
diretriz estd presente na politica urbana de vdrias cidades ao redor do mundo,
especialmente naquelas que tém equacionada a provisio de infraestrutura urbana.
Nesse contexto, contrapartidas substantivas por autorizagoes de novos projetos
imobilidrios sdo tio comuns quanto sistemas de tributacio imobilidria robustos,
que em conjunto financiam a urbanizagao.

No modelo brasileiro, a OODC endereca questdes importantes, como a
possibilidade de recuperar para a coletividade a valorizagao acumulada ao longo
do processo de urbanizacio e redistribui-la, alterando a légica usual da privatizacio
de beneficios produzidos pelo esfor¢o coletivo. Sua aplicagio permite também
relacionar, de forma mais evidente e consistente, as densidades construtivas com
a presenca de infraestrutura compativel, além de facilitar a obtengao de recursos
para o financiamento das cidades a partir do préprio processo imobilidrio.

Também ¢é importante ter em conta que a OODC oferece uma solugio
com um grau de discricionariedade relativamente limitado — diferente de siste-
mas baseados em exagdes e contrapartidas a4 hoc. A OODC estabelece uma regra
geral aplicada durante o processo de licenciamento de projetos, com pardmetros
pré-definidos e claros. A aplica¢io do instrumento consiste em seguir a férmula

1. Professora titular do Departamento de Urbanismo da Universidade Federal Fluminense (UFF). E-mail:
<fer.furtado321@gmail.com>.

2. Pesquisadora de pds-doutorado no Programa de Pés-Graduacdo em Arquitetura e Urbanismo (PPGAU) da UFF.
E-mail: <c.maleronka@gmail.com>.
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definida em lei, limitando o espago para interpretagdes e negociagdes caso a caso.
Essa caracteristica ¢ particularmente relevante considerando a cultura institucional
do pais, na qual a prevaléncia de critérios técnicos, que consideram o interesse
publico, por vezes tende a ser relativizada e enfraquecida quando hd interesses pri-
vados contrapostos.

Contudo, apesar do tempo decorrido e da experiéncia acumulada, a adogio
do instrumento pelas cidades do pais ainda apresenta fragilidades, e seu uso nao
raro é cercado de controvérsias e mal-entendidos.

Ao longo da dltima década, ao acompanhar a evolu¢io da implementagao
da outorga onerosa no pais, pudemos desenvolver andlises e reflexdes que regis-
tramos neste capitulo. Para tanto, nos dedicamos a examinar a OODC e seus
componentes, com o intuito de contribuir para o entendimento da ferramenta
e o aperfeicoamento da sua utilizagdo, a luz da experiéncia acumulada no pais.
Iniciamos com uma discusso sobre a sua base conceitual, o que permite detalhar
e compreender a sua operacionalizagdo, para em seguida examinarmos os ele-
mentos estruturadores de sua aplicagdo, discutindo as controvérsias presentes no
entendimento desses elementos bdsicos e, por fim, apontando outras questoes
que envolveram ou ainda envolvem o instrumento.

2 00DC: DA BASE CONCEITUAL AO INSTRUMENTO DE POLITICA URBANA

2.1 A 00DC e sua base conceitual

A base conceitual da OODC se estrutura a partir da nogao essencial da existéncia
de um patamar bésico e uniforme de aproveitamento para todos os terrenos
urbanos, que confere contetdo econdmico as propriedades urbanas. Esse patamar
¢ expresso na forma de um coeficiente de aproveitamento® (CA) bésico. Toda e
qualquer autorizago para que se construa acima desse patamar bdsico cria direitos
adicionais de construgio que pertencem 2 coletividade, constituindo-se em recursos
publicos urbanisticos (Furtado, Rabello e Bacellar, 2017).

A utilizagdo de direitos de construir adicionais ao definido pelo CA bésico se
dd mediante a concessao, pelo poder publico, de parcela desses recursos ptblicos,
limitada ao que ¢ autorizado pelas normas urbanisticas de uso e aproveitamento
do solo urbano, e com o pagamento de contrapartida. Essa é a base conceitual da
outorga onerosa do direito de construir, que deriva da nogao de “solo criado”, cuja
elaboragio j4 se encaminha para cinco décadas.

3. Razdo entre a area construida e a area do terreno, também nomeado em algumas cidades indice de aproveitamento
de terreno (IAT) ou, simplesmente, indice de aproveitamento (IA).
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O histérico do “solo criado” (Rezende et al., 2009) teve inicio em 1975,
quando comegaram a circular nos meios académico e técnico propostas sobre
como restabelecer o equilibrio urbano em 4reas adensadas. Com vistas a dar
conta dessa importante questao urbana, um grupo de pesquisadores do Centro de
Estudos e Pesquisas da Administracdo Municipal (Cepam) da Fundagio Prefeito
Faria Lima, vinculada a Secretaria do Interior do Estado de Sao Paulo, desen-
volveu a nogao de que “a criagao de solo é a criagdo de dreas adicionais de piso
utilizdvel nio apoiadas diretamente sobre o solo” (Moreira et al., 1975, p. 7). A
partir dessa nogao, foram entao propostos trés dispositivos: o coeficiente de apro-
veitamento Unico, a transferéncia do direito de construir e a proporcionalidade
entre solos publicos e solos privados.

Todos eles tinham o intuito de equalizar a parcela do valor da terra decor-
rente dos diferentes critérios impostos pela normativa de zoneamento. O argumento
¢ claro: “a fixagdo de diferentes coeficientes de aproveitamento em diferentes
zonas leva a uma valorizacio diferenciada dos terrenos” (Moreira et al., 1975,
p- 5). Era essa distor¢ao que se pretendia corrigir por meio do conjunto dos
instrumentos propostos.

As iniciativas municipais de regulamentacio do “solo criado” que comegam
a surgir no final dos anos 1980, entretanto, se distanciam da sua concepgio inicial
e até de seus objetivos. O que se pode observar é o desmembramento do conjunto
de dispositivos e sua utilizagdo isolada em variadas interpretacoes.

Para citar apenas alguns casos precursores, em Porto Alegre, os estoques muni-
cipais de “solo criado” definidos para cada localidade eram calculados em relagio as
dreas publicas sem construgoes (ruas, pragas e parques), seguindo a ideia da propor-
cionalidade entre solos publicos e privados, porém adotando coeficientes varidveis.
Em vdrios municipios, notadamente em Sao Paulo, foi desenvolvida uma normativa
para garantir a transferéncia do direito de construir (TDC) para iméveis atingidos
por restrigoes de preservagao ou ambientais, porém desprendendo-se da nogao de
um coeficiente Gnico, bdsico, a partir do qual o direito de construir seria coletivo,
ou seja, sempre considerando todo o potencial construtivo dos iméveis atingidos
por iniciativas de preservagio. Na verdade, o coeficiente tnico foi adotado em
poucos casos, sendo que em alguns foi interpretado como indice unitério, enquanto
em outros tomou-se como bdsicos os indices mdximos anteriormente vigentes,

4. Cabe uma observacdo sobre a sincronia entre propostas que, entéo, eclodiam ao redor do mundo. Nessa mesma
época, foi aprovada na Italia uma lei que estabelecia a separacao entre o direito de propriedade e o direito de construir.
Com uma concepgédo analoga ao “solo criado” (Azevedo Netto et al., 1977), o plafond légal de densité francés foi
criado em 1975 e regulamentado nos anos seguintes, estabelecendo um indice Unico e unitério de aproveitamento
para todo o territério francés — excecdo feita a regido de Paris, onde esse indice era igual a 1,5. Para edificar além desse
indice, era necessario comprar os direitos de construir. Vale ainda notar o plano de 1973 para a cidade de Chicago, nos
Estados Unidos da América, que trouxe dois instrumentos — space adrift e zoning bonus — que também seguem a ideia
de manejo de edificabilidade para atender a objetivos da politica urbana (Rezende et al., 2009).
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alterando as legislacdes urbanisticas para definir novos e maiores indices méximos.
Em resumo, cada cidade desenvolveu sua forma particular de entendimento e
aplicagdo do conceito do solo criado (Furtado ez al., 2007).

Do acimulo dos postulados do “solo criado” e das experiéncias inspiradas
mais ou menos fielmente a essa nogao, forjou-se a base conceitual da OODC,
que tem como elemento orientador principal a “justa distribui¢do dos beneficios
e 6nus do processo de urbanizagao”, diretriz de politica urbana consagrada no
Estatuto da Cidade (Brasil, 2001).

A base conceitual da OODC ¢ composta por duas vertentes que se articulam:
por um lado, a cobranga de contrapartidas pela autoriza¢io de aproveitamentos
urbanisticos superiores ao aproveitamento basico uniforme dos terrenos urbanos;
por outro lado, a compensagao por decisdes publicas que venham a restringir,
para situagoes particulares, a utilizagio do aproveitamento bdsico de que o terreno
em questao podia usufruir anteriormente.

A primeira vertente se desdobra em dois instrumentos, a OODC e a Operagao
Urbana Consorciada (OUC), enquanto a TDC tem origem na segunda vertente.
Em relagao aos dispositivos presentes no “solo criado”, vemos que se mantém o
objetivo de equilibrar os impactos econdmicos de decises urbanisticas, sejam elas
voltadas a ampliar ou reduzir aproveitamentos edilicios. O objetivo anterior de
proporcionalidade entre solos publicos e privados sai de cena, mas ganha prota-
gonismo outro elemento que se torna essencial no cendrio pds-constitucional de
maior autonomia — e responsabilidade — municipal: a possibilidade de obtengao
de recursos a partir da dindmica imobilidria, para fazer face aos grandes desafios
da provisao de infraestrutura urbana.

O Estatuto da Cidade, em seu capitulo sobre os instrumentos de politica
urbana, incluiu este conjunto de instrumentos relacionados a gestdo publica dos
direitos de construir: OODC, OUC e TDC. A base conceitual da OODC estd
presente nos trés instrumentos, e para entendé-la é preciso, inicialmente, situd-la
nesse conjunto de trés instrumentos e em sua articulagio, identificando seus respec-
tivos papéis na politica urbana municipal.

Em primeiro lugar, é necessdrio questionar o porqué da existéncia de dois
instrumentos diferentes, OODC e OUC, se ambos sio amparados no mesmo
conceito e com a mesma vertente de utilizaco.

Argumentamos que a OODC e a OUC sio instrumentos complementares,
para em conjunto dar conta de diferentes condigoes e estdgios da urbanizagao,
embora ambos estejam orientados a recuperar valorizagoes originadas pela atuagio
publica direta (provisio de itens da urbanizagio) ou indireta (altera¢io da normativa
urbanistica em fun¢io da provisio de itens da urbanizacio).
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No caso da OODC, trata-se de recuperar valorizagoes em dreas que ji
possuam os itens de urbanizagio necessdrios ao adensamento, para aplicar esses
recursos em dreas desassistidas e que necessitem de investimento publico. Ou seja,
a OODC se destina a dreas em que sejam autorizados maiores aproveitamentos
urbanisticos em fungio da existéncia de capacidade de infraestrutura que suporte
esse maior adensamento. J4 a OUC ¢é destinada a dreas que necessitem de trans-
forma(;()es urbanas estruturais, ou seja, investimento em infraestrutura que possa
oferecer a base para o adensamento.
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Por isso, a OODC abrange toda a cidade consolidada, enquanto a OUC
¢ destinada a dreas especificas em que haja o interesse publico na provisao ou
complementagio de infraestrutura, o que pode ocorrer tanto nas dreas de reestru-
turagao urbana — por exemplo, dreas industriais ou zonas portudrias que jé nao
abrigam suas fungbes originais e devem ser transformadas para receber novos usos —
como nas de expansdo urbana — que necessitam de investimentos em infraestrutura
para que se integrem a drea urbana.

Em segundo lugar, é preciso entender como se dd o uso conjunto da
OODC e da TDC. Para que essa utilizagio se dé de modo coerente, hd que se
considerar o CA bdsico como delimitador do uso de ambos os instrumentos,
j& que ¢ este indice que define a edificabilidade gratuita inerente & propriedade
imobilidria. Enquanto a cobranga da OODC ocorre quando hd uma autorizagao
para construgdo que ultrapassa o CA bdsico, a compensagio por meio da TDC
tem que ser limitada ao CA bdsico para que os dois instrumentos operem sob
a mesma ldgica.

Nessa utiliza¢do conjunta, ¢ importante compreender que a TDC nao pode
ser considerada como uma moeda municipal. Ela substitui gastos com desapro-
priagio e com compensagoes por perda de conteido econdmico da propriedade
imobilidria, mas o que o municipio deixa de gastar usando a TDC, ele deixa também
de arrecadar com a OODC. Por isso, a TDC deve ser considerada somente para
casos especiﬁcos e excepcionais.

FIGURA 3
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Por fim, vale retomar alguns pontos que tornam essa base conceitual, que se
traduz em instrumentos para a gestao publica dos direitos de construir, essencial
para o planejamento urbano, a regulacio publica do processo de urbanizacio e a
saude fiscal das cidades. Em primeiro lugar, por equilibrar os impactos econdmicos
das decisoes urbanisticas, conferindo maior liberdade para as decisoes técnicas
do planejamento urbano. Em segundo lugar, por contribuir para restringir a
especulagao fundidria, esvaziando a retengao de terras a espera dos beneficios da
urbanizagio. Por tltimo, mas nio menos importante, pela canalizacio de recursos
nao tributdrios para atender as demandas crescentes do processo de urbanizacio.

2.2 00DC como instrumento de politica urbana

Para compreender a operacionalizagio da OODC como instrumento de politica
urbana, partimos da leitura dos dispositivos presentes no Estatuto da Cidade, que
traz uma segio especifica definindo as bases para sua aplicagao pelos municipios,
conforme a seguir.

Secao IX
Da outorga onerosa do direito de construir

Art. 28. O plano diretor poderd fixar 4reas nas quais o direito de construir poderd
ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento bdsico adotado, mediante
contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio.

§ 1° Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento ¢é a relagio entre a 4rea
edificdvel e a drea do terreno.

§ 22 O plano diretor poderd fixar coeficiente de aproveitamento bdsico Gnico para
toda a zona urbana ou diferenciado para dreas especificas dentro da zona urbana.

§ 32 O plano diretor definird os limites mdximos a serem atingidos pelos coeficientes
de aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infraestrutura
existente e o aumento de densidade esperado em cada 4rea.

Art. 29. O plano diretor poderd fixar 4reas nas quais poderd ser permitida alteragio
de uso do solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficidrio.

Art. 30. Lei municipal especifica estabelecerd as condigoes a serem observadas para a
outorga onerosa do direito de construir e de alteragio de uso, determinando:

I — a férmula de cdlculo para a cobranga;
II — os casos passiveis de isen¢do do pagamento da outorga;
III — a contrapartida do beneficidrio.

Art. 31. Os recursos auferidos com a ado¢io da outorga onerosa do direito de
construir e de alteragio de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos

incisos I a IX do art. 26 desta Lei (Brasil, 2001).
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A nocio fundamental que oferece o principio para a aplicagio da OODC
¢ o CA bdsico, que consiste na utiliza¢do autorizada para os terrenos urbanos,
sem o pagamento de contrapartida. Trata-se da defini¢io de uma drea relativa de
edificagao, conforme o tamanho do terreno, considerada como o aproveitamento
bésico, autorizado gratuitamente, e indistintamente, a todos os proprietdrios de
terrenos urbanos.

Assim, para que o plano diretor municipal adote a OODC, deverd delimitar
dreas nas quais o direito de construir possa ser exercido acima do CA bdsico.
Nessas dreas, os proprietdrios beneficiados deverao pagar uma contrapartida ao
municipio. Isto é, a OODC ¢ definida para todo o municipio, porém seu uso estd
restrito s dreas passiveis de adensamento. A 16gica que fundamenta esse dispo-
sitivo é que os direitos de construgao adicionais ao definido pelo CA bdsico nio
pertencem a cada proprietdrio e sim a coletividade, e por isso sdo passiveis de uma
concessdo, ou outorga, para sua utilizagao.

Conforme o Estatuto da Cidade (Brasil, 2001, art. 28), o CA bésico pode
ser tinico para todos os terrenos urbanos, ou pode ser diferenciado em certas
regioes da cidade. E necessario aqui retomar a base conceitual do instrumento para
compreender a alternativa colocada pelo texto. Essa possibilidade visa a ajustar o
pardmetro para situacdes que constituam excegdes a regra geral, a qual ¢ vilida
para todos os imdveis urbanos. E o caso, por exemplo, de dreas de protegao ou
preservacdo ambiental, que nao suportam o mesmo CA bdsico do conjunto da
cidade. Nao diz respeito, portanto, a possibilidade de reforcar as desigualdades
oferecidas pelo zoneamento urbanistico aos diferentes proprietdrios, o que seria
um contrassenso com os objetivos da OODC.
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Nesse sentido, ¢ importante ter em conta que o contetido e a delimitacio do
CA bisico refletem o direito de uso e aproveitamento dos terrenos urbanos, que é
inerente & propriedade fundidria urbana. Desse entendimento conclui-se que o CA
bésico nao tem contetido urbanistico, ou seja, sua defini¢do nio estd relacionada
as caracteristicas do territério — como a disponibilidade de infraestrutura — ou a
inten¢oes de transformagio urbana — como o incentivo ou o controle da ocupagao
de determinadas 4reas.

Os parAmetros urbanisticos que traduzem as inten¢oes de planejamento sao
os que fixam os limites mdximos de aproveitamento e, em geral, constam da
regulagio urbanistica mesmo antes da adogio da OODC. Essa no¢io também
estd presente no texto legal, que estabelece que os limites mdximos serdo defini-
dos segundo critérios de adequacio 2 infraestrutura disponivel. Vale notar que,
ainda que o municipio adote a OODC como regra geral, pode haver situagoes
em que o instrumento ndo se aplique, seja porque os limites méximos coincidem
com o patamar dado pelo CA bdsico, seja porque a infraestrutura disponivel nao
suporta densidades adicionais, por diretrizes de composigao de paisagem ou por
questdes ambientais.

Uma vez estabelecidas a edificabilidade bésica, mediante a introdu¢iao do CA
bésico, e a edificabilidade méxima, pelos limites urbanisticos maximos, o intervalo
entre elas deve ser o objeto da OODC e da contrapartida correspondente, cuja
cobranga ¢ condicionada ao uso efetivo da edificabilidade adicional permitida.
Isto ¢, a utilizagdo pelo particular da edificabilidade adicional ao CA bdsico ¢
facultativa, mas, se houver essa utilizacdo, a cobran¢a pelo municipio da OODC
por edificabilidade superior ao CA bdsico é obrigatéria.

Delimitadas as bases gerais da OODC, hd que se considerar uma série de
critérios para sua implementagao pelos municipios. Um primeiro critério necessdrio
¢ a defini¢ao do CA bésico, além do qual se considera justo cobrar a OODC.
Excetuando-se aquelas dreas que meregam tratamento especial devido a seus atri-
butos urbanos e ambientais especificos, quanto mais uniforme seja o CA bdsico,
maior a igualdade proporcionada as propriedades urbanas, tendo em conta que
ele deve estabelecer um patamar de edificagio que confira utilidade e valor eco-
nbémico aos terrenos urbanos.

Outro critério a ser observado para a implementa¢io da OODC ¢ a indi-
cagdo das dreas de incidéncia e de aplicacdo do instrumento. De maneira geral,
a OODC deve incidir sobre todas as dreas urbanas do municipio. Isso significa
que qualquer terreno que a Lei de Uso e Ocupagao do Solo (Luos) considere
capaz de suportar adensamento construtivo superior ao CA bdsico estard sujeito
a incidéncia da OODC. Essa decisao facilita a implementa¢io continuada
do instrumento, sem que seja necessdrio alterar mapas de incidéncia ao longo do
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tempo, e transfere para a Luos o acompanhamento da dindmica urbana. Dessa
forma, a Luos estabelecerd, a cada periodo, as dreas em que o limite mdximo de
aproveitamento dos terrenos ¢ superior ao definido pelo CA bdsico, segundo
condicoes de infraestrutura e de atributos urbanos e ambientais, dando entao

lugar a aplicacio efetiva da OODC.

Adicionalmente, hd o critério da defini¢ao da férmula de cdlculo para a
cobranga das contrapartidas. Ainda que o municipio decida autorizar contrapar-
tidas que substituam o pagamento em dinheiro, o montante financeiro relativo
a4 OODC tem que ser calculado em qualquer caso. O cdlculo do maior aprovei-
tamento proporcionado por indices urbanisticos superiores ao definido pelo CA
bésico pode ser feito de diversas formas. A forma mais exata de calcular esse aprovei-
tamento extra seria calcular a diferenca entre o valor do terreno nas duas situagoes,
ou seja, com ou sem o aproveitamento adicional ao CA bésico. Mas a defini¢ao do
valor ex post nao é simples, ela depende da existéncia de situagoes similares para
que esse valor possa ser estimado com acuidade. Depende também da existéncia
de um sistema de avaliagao de terrenos e de imdveis abrangente e eficiente.’

No Brasil, o célculo dos valores dos iméveis urbanos ¢é feito por meio de
plantas de valores fiscais municipais que oferecem as bases para a cobranca do
imposto predial e costumam ser bastante defasadas, uma vez que a sua atualizagao
depende de aprovacio pelo legislativo municipal e é considerada uma iniciativa
impopular. As cidades maiores e as capitais contam, algumas vezes, com outras
plantas de valores complementares, atualizadas, para a cobranga de outros tributos,
contribuigées e encargos nao legalmente vinculados a planta de valores oficial,
como o Imposto de Transmissao de Bens Iméveis (ITBI) e a propria OODC.
Essa situagio, entretanto, ainda é excepcional no quadro nacional. Além disso,
essas plantas muitas vezes no consideram os terrenos em separado, e em muitas
situacdes nao hd terrenos equivalentes para realizar um cdlculo acurado em cada

drea em que incida a OODC.

Diante desse contexto, a férmula que se considera mais adequada é aquela
baseada em um terreno virtual. A ideia é calcular a contrapartida com base em um
terreno hipotético que, com o mesmo CA bdsico do terreno real, resulte na 4rea
pretendida, dentro do limite médximo estabelecido.

O valor unitdrio (por metro quadrado) da contrapartida é entao calculado
tomando como referéncia o valor do metro quadrado de terreno naquela loca-
lizagao, que, por sua vez, é ponderado pelo CA bdsico e, para o valor total da
contrapartida, multiplicado pela drea do terreno virtual.

5. Na América Latina, somente a Coldmbia tem um sistema nacional de avaliagdo de terrenos e imaveis.
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FIGURA 4
Légica do terreno virtual

Terreno virtual

Terreno: 2.000 m? Terreno: 5.000 m2 = (2.000 + 3.000 m2) Terreno: 2.000 m2

CA basico: 1,2 CA basico: 1,2 CA basico: 3,0
Edificabilidade: 2.400 m2 Edificabilidade: 6.000 m? Edificabilidade: 6.000 m?
2.000m2x 1,2=2.400m2 5.000 m?x 1,2 = 6.000 m? 2.000 m2 x 3,0 = 6.000 m?
(2 pisos de 1.200 m?) (2 + 3 pisos de 1.200 m2) (5 pisos de 1.200 m?)

Elaboracdo das autoras.

A férmula geral pode ser assim definida:

Ct=F (Vr| CAb), em que:

Ct — valor da contrapartida por metro quadrado adicional de construgao;
Vt — valor do terreno por metro quadrado;

CAb — coeficiente de aproveitamento bésico; e

F — fatores de ajuste.®

Nio se trata de um célculo exato. Contudo, ¢ extremamente simples, reflete
o valor das diferentes localizacoes e endereca a neutralizagao da valorizacao dife-
renciada que a atribui¢do de indices variados acarreta. Por isso, considerando os
riscos e dificuldades que uma aferigio mais precisa poderia acarretar, consideramos
essa formula geral bastante adequada.

Podemos exemplificar a aplicacdo da férmula baseada no terreno virtual
tomando duas situacoes diferentes:

e situacao A: CA bdsico 1,0; CA mdximo 2,0; e
e situacio B: CA bdsico 1,0; CA mdximo 3,0.

Assumindo que ambos os terrenos tenham drea de 2 mil metros quadrados,
supondo localizagoes equivalentes e, portanto, o mesmo valor de terreno, por
exemplo, R$ 500/m?, terfamos que, para a situagio A, o terreno seria comprado
por R$ 1 milhio e a base da contrapartida devida para se atingir o CA mdximo
seria de R$ 1 milhao (nesse caso, o terreno virtual equivale ao terreno real).

6. Os fatores sdo de diversas naturezas, variando conforme o uso, trazendo incentivos, ou mesmo politicamente
definidos (Furtado et al., 2007).
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J4 na situagio B, o terreno seria comprado pelo mesmo R$ 1 milhao, no
entanto, a base da contrapartida nesse caso seria maior, de R$ 2 milhoes (aqui, o
terreno virtual teria o dobro da drea do terreno real). Note-se que a atribuicao de
coeficientes maximos, diferenciados pelo poder piblico nesse exemplo hipotético,
nao altera o valor a ser recebido pelo proprietério; o que muda é a contrapartida,
proporcional ao adicional construtivo autorizado e realizado.

Consideremos agora outra situagao:
e situagio C: CA bdsico 1,2; CA méximo 3,0.

Nesse terreno, também com 4rea de 2 mil metros quadrados, a edificabilidade
gratuita é superior a dos outros terrenos, por isso podemos supor que o valor
unitdrio do terreno é maior. Assumindo um valor proporcional aos anteriores,
esse terreno hipotético teria um prego de R$ 1,2 milhao. Aplicando-se a férmula
do terreno virtual, em que é importante notar que o valor do terreno tem que
ser ponderado por seu CA bdsico, a base da contrapartida para se chegar ao CA
maximo de 3,0 sera de R$ 1,8 milhio.”

Vale notar que a soma dos valores do terreno e da base da contrapartida nao
se altera da situagio B para a C, permanecendo em R$ 3 milhdes nas duas situagoes.
Desses exemplos ¢é possivel depreender que, sem a OODC, os beneficiados seriam
os proprietdrios dos terrenos, e nao os empreendedores. Estes pagam o mesmo
com ou sem a OODC, porém, com a OODC, eles pagam ao poder publico parte
do que pagariam de qualquer modo aos proprietdrios.

Em outras palavras, os custos para o empreendedor nao sao afetados e, por-
tanto, nio procede o receio de que o pagamento da OODC venha a majorar o
preco final das unidades imobilidrias. Essa é uma assertiva muito importante para
o correto entendimento do funcionamento do instrumento. E certo que, com o
maior aproveitamento, o volume total do negécio imobilidrio cresce em relagao
a utilizagao do CA bdsico, mas aumenta também a quantidade de metros qua-
drados de constru¢ao, de modo que a fragio do terreno por metro quadrado das
unidades se mantém.®

Fica claro, portanto, que a introdugio da OODC, conceitualmente, altera
as expectativas do proprietdrio, que, ao vender seu imével, deixa de ganhar a
expectativa de valorizagao relativa aos indices urbanisticos. Na prética, essa incidén-
cia pode variar, principalmente considerando contextos de transigao de regimes,
como na introdugao ou alteragao das regras do instrumento.

7.(R$ 1,2 milhdo / 1,2) * (3 - 1,2) = R$ 1,8 milhdo.
8. Ou seja, a contrapartida recai inteiramente sobre o valor do terreno. Apesar dessa assertiva conceitual, existem
debates sobre as condicdes de sua aplicagao em distintas situacdes de mercado.
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Delineadas as bases conceituais e normativas da OODC, passamos a nos de-
brugar sobre os elementos que estruturam sua aplicagio, examinando as contro-
vérsias presentes no entendimento desses elementos e de seus alcances e limites.

3 ELEMENTOS ESTRUTURADORES PARA A APLICACAO DA 00DC

3.1 Definicdo e introducédo do CA basico

O primeiro parAmetro essencial a ser considerado em uma avaliagio de forma
e conteido da OODC nos diferentes municipios é o CA bidsico, aqui enten-
dido como aquele que confere uso ttil & propriedade urbana (Rabello, 2010).
Segundo esse entendimento, CAs bésicos diferenciados s6 se justificam em casos
excepcionais. Contudo, os resultados de diversas pesquisas sobre experiéncias
municipais com a OODC’ mostram uma variedade de situagoes para sua defini¢ao
normativa e consequente entendimento.

Assim, podem ser encontrados municipios que jd adotaram o CA
bésico tnico e unitirio (1,0) hd mais de uma década, como é o caso de Goiania
e Floriandpolis, enquanto outros somente alcancaram esse patamar bdsico mais
recentemente, como Sio Paulo, ou acabam de aprovar um novo plano diretor
contendo o CA bésico 1,0, como ¢ o caso de Belo Horizonte. O CA bdsico tnico
mas ndo unitdrio ¢ menos frequente, ¢ Natal é o caso mais antigo a adotd-lo.

A maioria das cidades tém CAs basicos diferenciados, embora com dife-
rentes amplitudes. Em vérios casos, foram utilizados como bdsicos os anteriores
limites mdximos definidos pelas respectivas normativas municipais.

Assim, o que se observa nesse rdpido panorama é que persistem entraves a
ado¢io de um CA bdsico que permita uma adequada implementagao da OODC
pelos municipios, ou seja, uma implementagao que enderece a questao da
valorizacdo diferenciada dos terrenos urbanos decorrente da atuagio publica, e a
injustica da apropriagao privada dessas valorizagoes.

De modo geral, o que se pode observar ¢ que existe um leque de questdes
e controvérsias vinculadas ao entendimento do que é o CA bdsico, sua fungio e
sua relagao com indices construtivos previamente existentes. Vamos tratar essas
controvérsias separadamente, como recurso analitico para facilitar a estruturagio
dos argumentos.

9. 0 panorama de experiéncias aqui descrito provém dos trabalhos de Cymbalista et a/. (2007), Furtado et a/. (2007),
Lima Neto, Krause e Balbim (2014) e Furtado e Aradjo (2017), além de informacdes mais recentes relativas aos novos
ou revisados planos diretores municipais.
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3.1.1 CA bésico e CA maximo

Todos os municipios possuem uma normativa de uso e ocupagao do solo, usualmente
conhecida como Luos (ou zoneamento). Entre outros parimetros urbanisticos, as
Luos definem indices/coeficientes construtivos para conjuntos de terrenos urbanos.
Esses indices — CA, IAT, IA etc. — assinalam o mdximo que pode ser construido
em terrenos urbanos.

O entendimento que parece ainda nio estar consolidado é que incluir a
OODC entre os instrumentos de politica urbana nio altera em nada as decisoes
que embasam as defini¢ées dos indices construtivos médximos para cada drea da
cidade. Como consequéncia, a ideia do controle ou direcionamento da urbani-
zacio mediante a atribuicio de diferentes limites urbanisticos mdximos nio tem
qualquer relagio com a OODC; trata-se de decisoes urbanisticas que podem ser
tomadas com ou sem a OODC. A diferenga, como jd ressaltado, é que a OODC
¢ capaz de neutralizar os efeitos econdmicos de tais decisdes. Do mesmo modo,
a atribui¢do 8 OODC de problemas de excessivo adensamento ou verticalizagao
¢ um entendimento equivocado, uma vez que esses resultados estao vinculados
aos indices e parAmetros urbanisticos. Essa controvérsia tem origem na decisao
incorreta de municipios que, ao introduzir a OODC, tratam os indices maximos
anteriores como os novos bdsicos, ampliando os limites méximos de aproveita-
mento e, com isso, por vezes gerando adensamentos e verticalizagoes excessivos.

A alteragio que a OODC provoca ¢ que, para novos empreendimentos, os
limites mdximos jd nao serdo concedidos de forma gratuita. A implementagio
do instrumento requer a introducio do CA bdsico, que estabelecerd o limite do
aproveitamento urbanistico a ser concedido pelo municipio sem a cobranca de
contrapartida, ou seja, gratuitamente.

3.1.2 CA bésico Unico ou variavel

Toda a literatura nacional toma a Carta do Embu (FPFL, 1976) como definidora
das bases para o conceito de “solo criado”. Ora, seu primeiro “considerando”
estabelece: “E constitucional a fixagio pelo municipio de um coeficiente tGnico de
edificacio para todos os terrenos urbanos.” Para vdrios especialistas, essa é, ou era,
a ideia de contetido mais importante contida no “solo criado”. Segundo Rezende

(1995, p. 298), por exemplo:

Ao estabelecer um indice tinico para todos os terrenos urbanos e ao se definir
que, para construir acima desse indice, deve-se atender ao instrumento do solo
criado, limita-se qualquer proprietdrio urbano ao mesmo potencial construtivo,
constituindo assim um instrumento de realizagio de justica social.

E bastante usual, entretanto, que sejam definidos indices variados, até a atua-
lidade. Uma explicacio para isso pode ser a forma como as bases para a OODC
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aparecem estabelecidas no Estatuto da Cidade: “O plano diretor poderd fixar coe-
ficiente de aproveitamento bdsico tnico para toda a zona urbana ou diferenciado
para dreas especificas dentro da zona urbana” (Brasil, 2001, art. 28, par. 2). Sem
um conhecimento prévio do instrumento, a leitura desse trecho pode levar ao
entendimento de que o CA bésico pode variar entre as 4reas da cidade.

Como j4 visto e de acordo com a légica da OODC, a leitura que faz sentido,
no entanto, ¢ a de que o CA bdsico diferenciado s6 se justifica em dreas excep-
cionais, que por suas caracteristicas ou fungées especiais nao comportem o CA
bésico estabelecido como regra geral para a cidade, tais como dreas de ocupagao
rarefeita, dreas de cardter ambiental ou aquelas ainda nio inseridas nas zonas
urbanizadas (Furtado, Biasotto e Maleronka, 2012).

Esse equivoco de entendimento leva a outro mais problemadtico: a interpre-
tagao de que o CA bdsico seja um pardmetro urbanistico, ou, pior ainda, que o
CA bisico seja uma ferramenta de incentivo a determinados usos do solo. Nesse
sentido, a ideia prevalente é que dreas nas quais se queira incentivar o adensamento
ou fomentar usos comerciais devem ter um CA bésico mais generoso, reservando
o CA bdsico 1,0 para dreas em que se queira conter o crescimento.

Podemos concluir que o CA bdsico nio tem, ou nio deve ter, contetdo
urbanistico. Trata-se de um pardmetro a ser introduzido de forma homogénea
em toda a cidade — salvo as excecées cabiveis —, a ser socialmente acordado como
a por¢ao gratuita do aproveitamento edilicio autorizado, sendo o restante do
potencial construtivo entre o CA bésico e os limites mdximos estabelecidos na
Luos sujeito ao pagamento da OODC.

Sa0 esses limites mdximos, estabelecidos a partir da infraestrutura disponivel
em cada drea da cidade e, portanto, diferenciados, que conferem o contetido
urbanistico que equivocadamente ainda se atribui ao CA bdsico.

3.1.3 CA basico Unico ou unitario

A controvérsia entre o CA bdsico tGnico e o CA bdsico unitdrio permeia toda a
discussao do “solo criado”, desde os anos 1970. A Carta do Embu, como jd citado,
refere-se a fixacdo de um coeficiente tnico de edificagio para todos os terrenos
urbanos (FPFL, 1976), mas nao hd nenhuma mengio explicita a que esse indice
tenha que ser igual a 1,0. Entretanto, seguindo as ideias veiculadas em outras
propostas e publicagoes, a literatura sobre o tema frequentemente considera esse
coeficiente inico como equivalente ao coeficiente unitdrio, como em Villaga

(1999, p. 238):

A tese do “Solo Criado” admite que o direito que o proprietdrio de um terreno tem
de nele construir limita-se a uma 4rea construida igual A 4rea desse terreno. Acima
disso, qualquer drea construida adicional (Solo Criado) seria objeto de concessio
por parte do governo municipal, podendo esta ser onerosa.
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Essa mesma nocio foi absorvida em iniciativas para os planos diretores de
Sao Paulo, em 1991, e do Rio de Janeiro, em 1992, refletindo o fato de que jd
havia esse entendimento por parte dos técnicos da administracao publica.'

Vale mencionar que o projeto original do Estatuto da Cidade (Projeto de
Lei do Senado n¢ 181 de 1989) nio menciona o “solo criado” nem o instru-
mento da OODC. Apenas orienta que o plano diretor municipal — obrigatdrio
para as cidades com mais de 20 mil habitantes — deve exigir (art. 41, inciso VI)
a prévia avaliagdo por parte dos dérgios competentes do poder publico para a
aprovagao de quaisquer projetos de mudanga de uso do solo, alteragao de indices
de aproveitamento, parcelamentos, remembramentos ou desmembramentos.

Entretanto, ¢ significativo observar que o projeto também estabelece que,
enquanto o plano diretor nio for aprovado, o indice de aproveitamento mdximo
para construgio serd de uma vez a drea do terreno (Bassul, 2005, p. 228). Nesse
particular, o projeto do Estatuto da Cidade segue a orientagio dada pelo Projeto
de Lei de Desenvolvimento Urbano (PL n°® 775/1983), que estabelecia que, no
caso de auséncia de um plano de uso do solo, todos os terrenos teriam indice 1,0

(Rezende, 1995, p. 254).

De qualquer forma, ao constituir-se um indice convencionado a ser defi-
nido por cada municipio, nao hd, do ponto de vista legal, impedimento para a
adogio de um CA bdsico tnico, mas nio unitdrio, embora seja dificil justificar o
indice acordado e encontrar uma forma mais simples que o CA bdsico 1,0.

3.1.4 Argumentos em favor do CA basico Unico — e até unitario

O primeiro argumento em favor do CA bdsico tinico é o da equidade. Todos os
terrenos urbanos que possuam capacidade de adensamento passam a ter a mesma
situacdo inicial, que se traduz em direitos de construir nio onerosos que permi-
tam um aproveitamento bdsico. Sobre essa base comum se aplicam potenciais
construtivos adicionais varidveis por meio da Luos, conforme a capacidade de
adensamento das diferentes dreas da cidade. Esses potenciais adicionais varidveis
precisam estar sujeitos & cobranca da OODC, para que as decisdes de planeja-
mento urbano nio resultem em situagdes injustas nem na apropriacio privada da
valorizacio decorrente da atuagio do poder publico, seja a partir de suas decisoes
normativas, seja na provisao de infraestruturas urbanas.

Isso nos leva ao segundo argumento para a introdugio de um CA bésico
tnico. Nas pesquisas realizadas sobre a OODC, foi usual encontrar resisténcias
a implementacio do instrumento pelos setores publicos responsdveis justamente
pelas decisdes urbanisticas sobre usos e aproveitamentos do solo urbano. Tais

10. O projeto de lei do plano diretor de Sao Paulo de 1991 ndo chegou ao plenério. O plano diretor do Rio de Janeiro
de 1992 foi aprovado com o “solo criado”, mas este ndo foi regulamentado.
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resisténcias eram atribuidas ao temor de que o setor perdesse a capacidade de
regulagdo e controle urbanistico. Entretanto, ao entender melhor a légica do CA
bésico, o resultado ¢ justamente o oposto: se todo o potencial além do CA bdsico
tnico estd sujeito ao pagamento de contrapartidas, isso traz uma maior liberdade
urbanistica, pois a definicdo dos parAmetros urbanisticos deixa de valorizar dife-
renciadamente as dreas e lotes urbanos. S6 assim essas decisoes urbanisticas podem
adquirir o cardter eminentemente técnico que deveria prevalecer em todos os casos.

Como terceiro argumento, complementar a0 anterior, o CA bdsico tinico
também confere maior autonomia nas decisoes urbanisticas que envolvem outros
instrumentos de politica urbana, especialmente aqueles que incidem sobre a
valorizagio esperada dos terrenos urbanos, tais como os de prote¢ao ambiental,
preservagio cultural, entre outros. O impacto e a rejei¢do a esses instrumentos
estao muitas vezes relacionados a uma ideia de injusti¢a de uma decisao que afeta
as dreas ou os imoéveis de modo diferenciado. Exemplos notdveis sio a delimitagao
de entornos de bens tombados em dreas urbanas, ou a delimitacio de 4reas de
protecio do ambiente cultural. E ficil entender que, se todos somente podem
usufruir gratuitamente até o indice Gnico, essas decisdes causam menor impacto.

Um quarto argumento se coloca exatamente sobre a valorizagio esperada
dos terrenos urbanos, que se traduz em expectativas causadas pelo que os pro-
prietdrios de iméveis consideram que se pode realizar em seu terreno, que, por
sua vez, estd vinculado ao potencial construtivo, e ndo ao que estd efetivamente
construido ou a um bdsico homogéneo que se possa construir sem o pagamento
de contrapartida. O fenémeno da especulagao fundidria, fartamente apontado
como um dos principais problemas da urbanizacio nas cidades brasileiras, estd
relacionado a esse entendimento. Nesse sentido, a definicio de um CA bdsico
tnico aliada a cobranca de contrapartidas efetivas contribui definitivamente
para o expurgo dessas expectativas associadas a especulagiao com os pregos dos
terrenos urbanos.

Como quinto argumento, o CA bdsico tnico aplicado aos terrenos urbanos
também incide sobre outros instrumentos, tradicionais e inovadores. As necessi-
rias desapropriagdes por interesse publico ou social, por exemplo, poderiam ser
bastante facilitadas, uma vez que as avaliagoes dos iméveis atingidos poderiam
ser feitas pelo valor justo e certo dos iméveis, considerando o efetivamente cons-
truido, e nao pelo maior valor que esses imédveis pudessem vir a alcangar se fosse
considerado o potencial construtivo total, ainda que nao utilizado. Quanto a
instrumentos inovadores, um bom exemplo ¢ o do direito de preempgao aplicado
a compra de iméveis pelo poder publico, incluido no Estatuto da Cidade, cuja
possibilidade de implementagio seria beneficiada se o potencial construtivo nio
utilizado fosse expurgado do preco dos iméveis.
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Por fim, todos esses argumentos sao vdlidos também para a adogao do CA
bésico unitdrio, para o qual vale adicionar um tltimo ponto: a facilidade de cilculo
para a cobrang¢a das contrapartidas por maior aproveitamento, bem como a
simplificacdo dos cdlculos de eventuais compensacoes a propriedades atingidas
por iniciativas de utilidade publica. De fato, um dos maiores problemas encon-
trados na regulamentagao da OODC dos municipios é o da definicao de uma
férmula de cdlculo incorreta, sendo uma das principais razoes do erro a confusao
que se faz entre metros quadrados de terreno e metros quadrados de construgao.
Um CA bdsico de 1,0 permite estabelecer uma correspondéncia direta entre essas
duas varidveis, tornando o cdlculo extremamente simples, eliminando o denomi-
nador da férmula do terreno virtual.

Todos esses argumentos convergem para a oportunidade e até necessidade
da introdu¢io do CA bdsico em todas as normativas urbanas municipais, sem
prejuizo da manutengio, ou revisao, se for o caso, dos potenciais construtivos adi-
cionais admitidos para as diferentes dreas urbanas. Idealmente, o CA bdsico tnico
e unitdrio permitiria a homogeneizagao de direitos bésicos de construir em todas
as cidades do pals, ressalvada a autonomia municipal para o desenho da OODC.

A Resolugio Recomendada n2 148 do Conselho das Cidades (Brasil, 2013)
jd aponta nesse sentido, ao definir o CA bdsico como principio balizador da poli-
tica fundidria municipal e recomendar sua adogio por todos os municipios.

3.2 As controvérsias do valor e dos fatores de incentivo

Apesar da grande importincia da definicio de um CA bdsico tnico para a
cobranca da OODC, somente esse elemento nio ¢ suficiente para garantir uma
aplicagiao adequada do instrumento. Aqui, colocamos em evidéncia a relevincia
de outros elementos presentes no célculo da contrapartida, que sio o valor tomado
como base na férmula de cdlculo e os diversos fatores que podem ser agregados
a esse célculo.

3.2.1 As controvérsias do valor utilizado para o célculo

Revisando as avalia¢oes de experiéncias municipais, foram encontradas diferentes
bases de valores nas férmulas de clculo da OODC, que podem ser sintetizadas
em trés grupos: a que ¢ utilizada para o Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU); outros valores fiscais, como o usado para a cobranga do ITBI; e o valor
do custo unitdrio bésico da construcio civil (CUB).

Como mencionado anteriormente, a planta de valores municipais, que
funciona como base para a cobran¢a do IPTU, nio costuma ser revisada em
prazos curtos, sofrendo apenas atualizagio monetdria. Muitas vezes, essas plantas
possuem a deficiéncia de considerar apenas o valor total do imével, e ndo o terreno
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e as benfeitorias separadamente. Em resumo, apesar de potencialmente ade-
quado como referéncia, o valor de base do IPTU geralmente apresenta limi-

tacoes importantes para uma cobran¢a adequada de contrapartidas (Smolka
e Maleronka, 2018).

O grupo de valores especificos para a cobranga da OODC pode se valer de
valores fiscais atualizados que, por vezes, sio usados em cidades de grande porte
para a cobranga de outros tributos e contribuiges, especialmente o ITBI. Essa ¢,
claramente, a referéncia de valor mais adequada, porém, na auséncia de condigoes
técnicas para uma geragio mais exata dessa planta de valores especifica, podem ser
usados multiplicadores do valor do IPTU e, no caso em que seja considerado
apenas o valor do imével como um todo, tais multiplicadores podem ser definidos
por zonas homogéneas da cidade ou por faixa de valores dos iméveis.

A terceira referéncia usada ¢ a mais problemdtica. Na verdade, a adogao do
CUB como valor de referéncia na férmula de cdlculo da contrapartida ¢ uma
opgao conceitualmente equivocada, porque esse indice tem como base o custo do
metro quadrado da construgao civil. Isso significa que o valor da contrapartida
serd relativo ao custo da edificagio excedente ao CA bdsico e nao a valorizagao
excedente. Como jd exposto, a valorizacio decorrente de maiores aproveitamentos
urbanisticos incide sobre o valor do terreno, que, em uma mesma localizacio,
varia conforme o que se possa construir nele. Por isso, a cobranca incide sobre o
proprietirio fundidrio e nio sobre o empreendedor imobilidrio, como pode parecer
ao ser usado o CUB como base de valor.

H4 que se notar, também, que a utilizagao de um indice que nao varia segundo
a localizagao do imével leva a uma importante regressividade na cobranga.
Os terrenos tém valores muito diferenciados na cidade, conforme os itens que
compoem a sua localiza¢io, o que leva a uma situagao de injustica na cobranga
dessa contrapartida, uma vez que, nos terrenos das zonas mais populares, com
valores menores, os empreendimentos pagardo relativamente mais que aqueles
realizados nas zonas mais nobres da cidade.

Dessa forma, em vérios dos casos estudados, observa-se que o aparente avango
dado pela implementagao de um CA bdsico tnico, e até unitdrio, muitas vezes se
dissolve pela adogao de bases de valores inadequadas ou incorretas.

Em suma, a utilizagio de bases de valores equivocadas ou parcialmente
neutralizadas por percentuais reduzidos ainda estd bastante presente, limitando
em grande medida os efeitos benéficos que a introdugao de um CA bdsico
tnico e a cobranga da OODC com base em valores reais poderia trazer para
as cidades.
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Outro elemento que altera 0 montante da contrapartida e que estd presente
em todas ou quase todas as experiéncias é representado pelo que aqui generalizamos
como fatores de incentivo.

3.2.2 As controvérsias dos fatores de incentivo

s fatores de incentivo englobam isencoes, reducoes ou até aumentos para
Os fatores de incentivo englobam isen red té aument r

eterminados usos, excecoes para situacoes particulares, reducoes temporarias ou
determinad ra sit rticulares, red tempordri
permanentes, além de outras especificidades. Podem estar presentes na prépria
férmula de cdlculo, a qual pode constar do plano diretor ou em regulamentagoes
posteriores; pode, ainda, constar textualmente em normativas préprias ou em leis
complementares e decretos.

Na verdade, sdo tantas as variedades de fatores que incidem sobre a cobranga
da OODC que mereceriam um estudo especifico, jd que sao importantes para a
delimitagio do montante real da contrapartida nos diversos municipios.

O fator de incentivo mais frequente é sem duvida o que confere isencio do
pagamento da OODC a projetos de Habitacio de Interesse Social (HIS). Esse
fator aparece também, algumas vezes, com uma variagao de zero a um, segundo
o tipo de habita¢do: de interesse social, de mercado popular ou de mercado, ou
variando conforme classe de tamanho das unidades ou outras caracteristicas. Em
todos os casos, porém, a producio de HIS ¢ contemplada com isencio total.

O que a primeira vista parece muito razodvel torna-se questiondvel quando
examinamos melhor o ponto. Nao estd claro se, ou como, essa isencdo contribui
para incentivar a produ¢io de HIS, se por incentivar o produtor mediante um
resultado mais rentdvel ou por levar o proprietdrio a optar pelo agente imobilidrio
que produz HIS.

Para analisar a questdo, hd que se considerar em primeiro lugar que, na
maioria dos casos, nio ¢ o mesmo agente imobilidrio que produz habita¢io de
mercado e HIS. Sao produtos muito diferentes e que ocupam nichos muito
distintos do mercado. Entdo, pensemos em dois agentes que disputam o mesmo
terreno, o primeiro agente dedicado a habita¢oes de mercado, e o outro, a cons-
trugao de HIS. O proprietdrio escolherd quem lhe fizer a oferta mais alta e,
como a OODC recai sobre ele, aparentemente optard pela proposta vinculada
a isencio da contrapartida.

Ocorre que, na prética, a diferenca de precos entre os terrenos mais bem
localizados e os que comportam financeiramente a producio de HIS ¢é usualmente
tao grande que a isengao da OODC nao compensa essa diferenga e, com isso, na
grande maioria dos casos, o agente que produz HIS nao conseguird comprar o
terreno mais bem localizado, ji que seu concorrente, que produz habitagao para
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um publico-alvo com maior capacidade de pagamento, poderd oferecer mais pelo
mesmo terreno. Como resultado, o proprietdrio do terreno escolherd o agente
que paga a OODC e ainda assim produz um imével mais rentdvel, ou seja, um
produto que poderd oferecer por seu terreno um valor residual, apés o pagamento
da OODC, que ainda continua sendo maior que o valor que o agente que produz
HIS pode oferecer.

Por isso, a isengao ou redugio da contrapartida para usos sociais se constitui
em um fator de fundo ideoldgico. Se o principal objetivo é apaziguar eventuais
criticas 8 OODC, ainda que desprovidas de fundamento, a inclusio do fator
pode se justificar, mas ¢ importante frisar que essa decisdo acaba por gerar um
ruido importante, por sinalizar, equivocadamente, que a OODC recai sobre o
consumidor final e ndo sobre o proprietdrio do terreno.

O mesmo ocorre com os demais fatores, estejam eles inseridos nas férmulas
de célculo ou em outras normativas. Tomamos aqui trés exemplos de municipios
cujos fatores constam nas férmulas de cdlculo da OODC. Florianépolis utiliza
o indice de estimulos de usos. Salvador apresenta os fatores: de desenvolvimento
urbano, social e de incentivo ao desenvolvimento econémico. Sio Paulo conta
com um fator social escalonado e um fator de planejamento que atribui pesos aos
diferentes usos. Em todos os casos, se retivermos a ideia central de que o que nao
se cobra pela OODC aumenta o valor residual do terreno, nio ¢ dificil concluir
que muito dificilmente esses fatores seriam efetivamente capazes de incentivar
usos e aproveitamentos que o mercado nao sancione.

Mais recentemente, surgiram em vdrios municipios fatores de incentivo am-
biental, reduzindo a contrapartida da OODC para construcdes mais sustentdveis.
Salvador apresenta um desconto de 25 a 40%, enquanto em Natal a redugao
alcanga 70%; Sdo Paulo remete a defini¢do do indice de redugio a pontuagio
de uma cota ambiental, estipulada por uma combinagao de opg¢oes de projeto
que incluem drea permedvel e cobertura vegetal. Nesse caso, por estar vinculada
a elementos construtivos cuja decisao usualmente cabe ao promotor imobilidrio
em momento posterior  compra do terreno, essa redugao possivelmente bene-
ficia esse agente, nesse primeiro momento em que o diferencial associado a essas
praticas nao tenha sido ainda absorvido pelos proprietdrios. Por outro lado,
como se trata de elementos de diferenciacio do produto e, portanto, constitutivos
das estratégias do capital imobilidrio, vale questionar sobre a racionalidade, e até
a justiga, de oferecer tais descontos. Vale também considerar que uma suposta
qualidade ambiental estaria sendo promovida naqueles locais em que o setor imo-
bilidrio de ponta opera, em detrimento de uma receita de OODC que poderia ser
aplicada, por exemplo, para ampliar dreas verdes em bairros que precisem mais
desse tipo de equipamento.
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Em resumo, os fatores de incentivo nao parecem cumprir o papel que lhes
¢ destinado, e sua inser¢io nio parece fortalecer a aplicacio da OODC. Essa
questdo em muito se beneficiaria de estudos consistentes sobre a aplicagao desses
fatores e seus resultados.

4 OUTRAS QUESTOES

Questdes recorrentes permeiam o debate sobre instrumentos de recuperagio
das mais-valias fundidrias, em geral, e da outorga onerosa, em particular. Aqui,
de modo complementar ao que foi tratado sobre as controvérsias presentes na
operacionaliza¢io do instrumento, trazemos algumas dessas principais questoes,
organizadas em trés blocos, segundo o grau de maturidade das discussoes. Inicial-
mente, trazemos questoes que representam argumentos prevalentes nas primeiras
tentativas de regulamentacio da OODC pelos municipios (Smolka e Furtado,
2003) e que hoje podem ser consideradas superadas, sobretudo no contexto bra-
sileiro: a discussio sobre direitos adquiridos dos proprietdrios de terrenos e o
argumento de que a OODC implicaria bitributagio em relagio a cobranga do
imposto predial (Furtado, Rabello e Bacellar, 2017).

Sobre a questao dos direitos adquiridos, hd que se reafirmar que pardmetros
urbanisticos podem gerar expectativas que se refletem no preco de imdveis, mas
nao geram direitos. Assim, fica claro que a alteracdo das regras que definem quanto
se pode construir em um determinado terreno — seja pela revisio (para baixo)
de indices construtivos madximos presentes nas normativas urbanisticas, seja pela
introdugao do CA bdsico na legislacdo municipal — néo fere direitos adquiridos.
Esse entendimento foi ratificado por uma decisao do Supremo Tribunal Federal
(STF) de 1985, sobre a natureza juridica do chamado direito de construir. Segundo
essa decisdo, o direito & construcio ¢ adquirido apenas quando da emissio da
licenga e inicio da obra, nos termos definidos pela licenca.

Também pacificada pelo STE a questio da bitributacio foi esclarecida em
decisao um pouco mais recente, de 2008. O que deu origem a jurisprudéncia foi
um questionamento sobre a constitucionalidade, a legalidade e a legitimidade do
“solo criado”, num caso em Florianépolis, instituido ainda antes da aprovagao
do Estatuto da Cidade. A decisao esclarece que o instrumento nao é um tributo,
nem mesmo um imposto, uma vez que nao constitui uma obrigagao e sim uma
faculdade: apenas pagam contrapartidas aqueles que decidem — voluntariamente —

edificar além do CA bisico.

Outras questoes, mais recentes, surgem a partir da perspectiva de adogao
efetiva da outorga onerosa por municipios de diversos portes.

Uma questao que costuma aparecer nas discussoes publicas sobre a OODC
tem como base o entendimento de que o instrumento afastaria o desenvolvimento
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imobilidrio para outras cidades, especialmente as cidades vizinhas que nao tenham
adotado o instrumento. Trata-se de um argumento mais ideolégico que ldgico,
que traz embutida a ideia de que a OODC seria prejudicial aos empreendedores
imobilidrios, o que, como jd visto anteriormente, é um entendimento equivocado.
A resisténcia a introdugdo do instrumento por esses agentes estd relacionada pri-
mordialmente a seus estoques de terrenos, de modo que o problema se dissolveria
com a implantagio de um periodo de transi¢io para a operacionalizacio completa
da OODC, que é o que tem sido adotado em normas municipais mais recentes,
aprovadas ou em processo de aprovagao legislativa.

Também tem circulado a ideia de que a OODC s6 se aplicaria a grandes
cidades, com uma dinimica imobilidria robusta ou a presenca de um processo
continuado de verticalizagiao. Certamente, os resultados financeiros da aplicagao
do instrumento serdo tio mais relevantes quanto mais vigorosos sejam esses pro-
cessos. Contudo, a justificativa conceitual e ética para a aplicagaio da OODC
permanece em qualquer contexto e se sustenta mesmo naqueles municipios em
que o adensamento construtivo ¢ ainda incipiente. Adicionalmente, vale notar que
as resisténcias a introducio de um CA bdsico tnico serio muito menores em
cidades onde o aproveitamento construtivo padrio ¢ baixo e razoavelmente uni-
forme para a maioria das construg¢des. A instituicio da OODC nesses contextos,
além de preparar a cidade para um adensamento futuro, contribui para o fortale-
cimento de uma cultura urbanistica e fiscal comprometida com a gestao publica
da valorizagao da terra urbana, a qual se aplica a processos tanto de requalificagao
urbana e adensamento como de expansio urbana.

H4, por fim, questoes em que os debates se encontram ainda em aberto.
A titulo ilustrativo, trazemos aqui duas delas, que, apesar de nio serem novas,
seguem atuais: se a aplicagio da OODC diminuiria a arrecadagio com o IPTU
ou o ITBI; e se a OODC resultaria em aumento do prego final dos iméveis.

Nio temos a pretensio de responder a um debate que se coloca inclusive
em nivel internacional,'’ mas apenas colocar em perspectiva essas duas questoes,
para evidenciar a existéncia de controvérsias que nao provém de entendimentos
equivocados, mas de questoes relativas ao avanco do conhecimento.

A redugao da arrecadagio de impostos imobilidrios tem sido uma preocu-
pacido dos setores fazenddrios municipais hd pelo menos duas décadas. Bonduki
(2007) relata a resisténcia da Secretaria Municipal de Finangas de Sao Paulo em
adotar o CA bdsico unitdrio, quando da discussao do plano diretor estratégico
de 2002, pelo receio do impacto negativo sobre as contas publicas municipais.

11. Uma avaliagdo recente de Garza e Gonzalez (2021) sobre o caso colombiano mapeia os marcos do debate
internacional sobre os instrumentos de captura da valorizacdo (Land Value Capture) frente aos postulados econdmicos
classicos voltados para o imposto sobre a terra (Land Value Tax).
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Isso significa que os economistas e tributaristas da prefeitura entendiam que a
OODC, tal como um imposto imobilidrio, recairia sobre o proprietdrio, e que,
portanto, sua aplicagdo resultaria em redu¢io dos valores fundidrios, afetando a
base fiscal desses impostos. Vale notar que essa preocupacio vem se repetindo nos
debates mais recentes dos planos diretores municipais em virias cidades, embora
a questdo tenha sido rapidamente superada em Sao Paulo.

Por outro lado, o argumento de que a OODC pode contribuir para o au-
mento do prego final dos imdveis, que antes parecia ser apenas um discurso ret6-
rico, tem ganhado corpo nas discussdes académicas e tem ressaltado, sobretudo, a
necessidade de estudos empiricos sobre a questao. Aqui, o que queremos enfatizar
¢ que a légica desse argumento se contrapde ao postulado econdémico colocado
pelo argumento anterior, ou a algum de seus elementos.'? Ainda que se considere
que a OODC nio majore os pregos finais das unidades imobilidrias, outros
fatores podem explicar um eventual aumento de pregos, tais como a demora do
mercado em reconhecer a carga, a resisténcia por parte dos proprietdrios, uma
caracteristica especifica de um terreno tnico etc.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto buscou esclarecer um conjunto de aspectos da OODC e mostrar o
cardter essencial desse instrumento para o avanco da politica urbana municipal
no pais. A partir de sua base conceitual e correspondéncia com outros instrumentos
dedicados a gestao publica dos direitos de construir, foram detalhados os crité-
rios para sua operacionalizagio ¢ examinados os elementos considerados como
estruturadores de sua aplicacdo. Por fim, foram discutidas algumas das principais
controvérsias que envolvem seu entendimento e aplicagio.

Os argumentos apresentados trouxeram a importincia de considerar a
OODC para toda a cidade, assim como as muitas vantagens da introdu¢io de
um CA bdsico Gnico, com a cobranga de uma contrapartida correspondente, pro-
movendo uma uniformidade no tratamento das valorizagoes fundidrias decorrentes
da atuagio publica mediante normativas urbanisticas e provisao de obras de
melhoramentos urbanos.

Conforme a Resolugio Recomendada n® 148 do Conselho das Cidades
(Brasil, 2013), o CA bdsico deve ser adotado por todos os municipios para fun-
cionar como principio balizador da politica fundidria urbana municipal. O
encaminhamento dessa recomendacio em 4mbito nacional em muito contribuiria

12. Como bem sintetizado por Garza e Gonzélez (2021, p. 2, traducdo nossa): “O imposto sobre a terra vem sendo
considerado como fonte ideal de receitas publicas pois ele satisfaz a condicdo de neutralidade de mercado. O imposto
ndo pode ser repassado aos usuarios finais na forma de precos mais altos do ambiente construido. Isso se deve a que,
por ser a oferta de terras perfeitamente inelastica, o imposto deve ser inteiramente pago pelos proprietarios de terras,
sem afetar a quantidade e o preco do ambiente construido”.
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para o apoio as agendas urbanas municipais, o que torna importante que a
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) em elaboracio considere
a possibilidade de uma defini¢ao nacional para a introdu¢io do CA bdsico nos
planos diretores municipais.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho ¢é resultante de Nota Técnica elaborada como contribuigio ao com-
ponente de financiamento do desenvolvimento urbano da formula¢io da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) (Martins ez /., 2020). O estudo
foi viabilizado por parceria entre o Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada

(Ipea) e o Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR).

O objetivo deste capitulo é analisar o papel das concessoes e parcerias
publico-privadas (PPPs) no financiamento de infraestruturas urbanas em setores
variados, como dgua e esgoto, residuos sélidos, mobilidade urbana e iluminacao
publica. Para tal, sio identificadas as principais caracteristicas desses mecanismos,
além de analisados os principais desafios existentes no Brasil para o aumento do
seu sucesso, do ponto de vista do interesse publico.

Nesse sentido, como premissa, pode-se entender como “sucesso” a disponi-
bilizagao de infraestruturas e servicos urbanos de qualidade & populagio, a precos
acessiveis, dada a realidade or¢amentdria do poder publico (seja a nivel federal,
estadual ou municipal). O estudo ressalta que, para que isso ocorra, uma série de
condicoes deve ser observada.

Este capitulo é dividido em seis se¢des, incluindo esta introdu¢io e as
consideragoes finais. A segunda se¢do discute a importincia do tema, sobretudo
no atual contexto brasileiro, de alta necessidade de investimentos em multiplas
dreas, em contraste com o quadro de dificuldades fiscais.
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A terceira se¢io delimita os conceitos sobre concessdes e PPPs, permitindo
sua diferenciagio em rela¢io a outras formas de contratagio de servigos publicos
e participagao privada em infraestrutura (como privatizagoes). Apresenta, ainda,
o potencial desses mecanismos para o financiamento urbano e condicoes que
devem ser observadas para seu bom funcionamento.

A segdo 4 expde o cendrio brasileiro, abordando a experiéncia do pais com
essas ferramentas, a legislagio existente ¢ os nimeros sobre projetos lancados —
como o percentual de iniciativas que sequer chegam a fase de licitagdo. Ressaltam-se,
ainda, as particularidades setoriais que influenciam a interagio entre as concessoes
e PPPs e o desenvolvimento urbano no Brasil. Os desafios encontrados em cada
projeto dependem, entre outros pontos, do respectivo setor.

Finalmente, a quinta se¢do debate os principais desafios relativos a esses
mecanismos no Brasil, como a capacidade técnica para estruturacio de projetos,
seguranga juridica, gestdo fiscal e o préprio cendrio macroeconémico.

Como principal resultado, aponta-se que PPPs podem, de fato, se constituir
em ferramentas interessantes para o financiamento de infraestruturas urbanas,
viabilizando novos investimentos, para além dos amplamente praticados modelos
de concessoes. Porém, enfatizam-se diversos requisitos que devem ser cumpridos
para uma utilizagdo adequada deste instrumento. Ademais, evidencia-se que o
Brasil jd tem considerdvel experiéncia no tema, mas que ainda existem desafios
para aumento do sucesso desses mecanismos no pais.

2 CONTEXTUALIZANDO: AS PARCERIAS E A PNDU

A PNDU tem como objetivo reduzir as desigualdades socioespaciais nas escalas
intraurbana e supramunicipal e na escala da rede de cidades, de forma a contribuir
para que se equilibrem os beneficios e 6nus do processo de urbanizagao. Marcada
pela grande diversidade, a rede de cidades brasileira acumulou desiguais capa-
cidades, poténcias e deficiéncias no acesso aos servigos e infraestruturas urbanos.
Saneamento bdsico, energia elétrica, iluminacdo publica e mobilidade, assim
como a qualidade da moradia, sdo cruciais para a qualidade de vida, impactando
aspectos variados, como longevidade, sustentabilidade ambiental, produtividade
e geragio de empregos e renda.

Nesse contexto, a infraestrutura é essencial: por definicio, trata-se dos sistemas
e estruturas que sustentam as sociedades e economias modernas (Carse, 2017) e
os modos de habitar e viver. Em outras palavras, a infraestrutura serve como base
e condicdo necessdria para a realizacao de atividades diversas e para a qualidade de
vida. Assim, o debate sobre a viabilizagio de investimentos nesse campo ¢ central
no Ambito do desenvolvimento urbano.
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Tradicionalmente, uma fonte importante de recursos para o financiamento
desses aportes é o orgamento publico. Por meio de dotagbes orcamentdrias e da
captacio de crédito, o governo angaria recursos para os respectivos projetos, cuja
realizagdo pode ocorrer de forma direta — ou seja, por meio de 6rgaos e entidades
que integram a administragao publica — ou indireta — caso em que sio contratados
terceiros para desenvolver os trabalhos. Segundo APMG International (2016), no
passado, era comum que governos tivessem seus proprios meios de entrega de
obras publicas, dispondo de equipamento e pessoal especificos. No entanto, com
o tempo, tornou-se mais usual a execugio indireta, sendo os contratados selecio-
nados por meio de processos licitatérios.

Ainda assim, tais procedimentos podem ser classificados como mecanismos
tradicionais de contratacio de infraestruturas e servigos publicos, uma vez que
a principal fonte dos recursos continua sendo o or¢amento estatal. Ademais, a
gestao e operagio de longo prazo dos ativos construidos sdo, em geral, responsa-
bilidade do préprio governo. O contratado, portanto, limita-se a realizar as obras
iniciais (como a constru¢io de uma nova infraestrutura ou reforma de uma jd
existente), sendo remunerado pelo poder puiblico em contratos de curto prazo.’

As concessoes e PPPs constituem uma outra forma de contratagio de infra-
estruturas e servicos publicos. Suas definigoes e diferentes modalidades (concessao
comum, PPP patrocinada e PPP administrativa) serdo aprofundadas na segao 3.
Elas podem ser entendidas como mecanismos nos quais ativos e atividades sao
delegados a iniciativa privada por longo prazo,® com algum grau de transferéncia
de riscos e remuneragio baseada em seu desempenho. Destaca-se, ainda, a escolha
do concessiondrio por meio de processo concorrencial (WBG, 2014).

Assumindo diferentes nomenclaturas devido a diferencas idiomdticas e
juridicas,” a ado¢io de contratos com essas caracteristicas para a realizacao de in-
vestimentos em infraestruturas urbanas ocorre em virios paises. Como exemplos,
podem-se citar Reino Unido, Franga, Itdlia, Portugal, Espanha, Estados Unidos,
Colémbia, Chile, México, Africa do Sul e Austrilia, entre outros (Allen, 2001).

5. Séo exemplos de mecanismos tradicionais de infraestruturas e servicos pUblicos: contratos de construcdo e contratos
de engenharia, fornecimento e construcdo (engineering, procurement and construction — EPC). Para fins didaticos,
podem-se considerar mecanismos tradicionais as modalidades que néo sejam as de concessdes e PPPs e que, portanto,
ndo sigam suas caracteristicas (APMG International, 2016).

6. Embora ndo seja um conceito fechado, ¢ comum que se considerem como longo prazo periodos de dez anos ou mais
(APMG International, 2016). Outro exemplo esté na lei brasileira de PPPs (Lei n° 11.079/2004), que veda a celebragao
dessas parcerias por periodos inferiores a cinco anos (Brasil, 2004).

7. Alguns termos comuns sdo: private finance initiatives (PFl), usual no Reino Unido, asociaciones publico-privadas
(APPs), usual em paises da América Latina como Coldmbia, Chile e México, e affermage (Franca). A nivel global,
usa-se, de maneira geral, a expressao public-private partnerships, de mesma sigla usada no portugués, PPPs. No Brasil,
as PPPs sdo um tipo especial de concessdo, como serd exposto na proxima secdo. Este estudo, por ter como foco o
Brasil, sequird a nomenclatura nacional, sendo “concessdes” o termo geral. Alternativamente, também serd utilizada
a expressao “parcerias”.
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Como um dos riscos transferidos ao concessiondrio pode ser justamente o
risco de financiamento, as concessoes tém papel relevante no debate sobre
o desenvolvimento urbano: nesses casos, o encarregado de angariar os recursos
iniciais para os investimentos passa a ser o parceiro privado. Este apenas serd remu-
nerado apds a entrega dos trabalhos iniciais, como a constru¢io de uma nova
infraestrutura, e, ainda assim, a depender de seu desempenho.

Desse modo, tais mecanismos representam a possibilidade de financiamento
urbano a partir de recursos externos ao or¢amento publico. Novamente, isso serd
aprofundado na préxima segdo. Entretanto, para fins de contextualizacio, é
importante ter este ponto em mente, j& que ele pode ajudar a explicar por que
concessoes vém sendo tao debatidas no Brasil nos dltimos anos.

H4 hoje no pais um evidente contraste entre a necessidade de aportes em
variados setores de infraestrutura e a disponibilidade de recursos or¢amentdrios
estatais, nos trés niveis de governo. Em 4mbito federal, em 2020, o governo
registrou seu sétimo ano seguido de déficit primdrio (Verdélio, 2021). A nivel
estadual, destaca-se que mesmo antes da pandemia diversos estados jd estavam em
calamidade financeira, como Goids, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande
do Norte, Rio Grande do Sul e Roraima (Firjan, 2019a). No plano municipal, o
Indice Firjan de Gestao Fiscal (IFGF)® avalia que 74% dos municipios estejam
em situagao fiscal dificil ou critica.

Em contrapartida, diversos estudos trazem numeros que ilustram a alta
necessidade de investimentos em setores ligados ao desenvolvimento urbano no
Brasil, como os destacados a seguir.

* O pais ocupa a 124* posigao em ranking de 264 nagoes sobre o acesso
da populacio a servicos de saneamento bésico.”

*  Estima-se a necessidade de R$ 453,4 bilhoes'® em investimentos para a
universalizagao do abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio até
2033 no Brasil (Brasil, 2019).

*  Mais de 40% dos residuos sélidos urbanos produzidos no pais tém

destinagao inadequada e 8% dos residuos gerados sequer sao coletados
(Abrelpe, 2020).

8. Com base em dados oficiais, o IFGF analisa as contas municipais por meio de quatro indicadores: autonomia, gastos
com pessoal, investimentos e liquidez. A pontuacao varia entre 0 e 1, sendo melhores os resultados mais préximos de 1. As
gestdes sdo classificadas em excelente, boa, em dificuldade ou critica. Disponivel em: https://www.firjan.com.br/ifgf/.
9. Disponivel em: https://data.worldbank.org/indicator/SH.STA.BASS.ZS.

10. A valores de dezembro de 2020. A atualizacio monetaria foi realizada via Indice Geral de Precos-Disponibilidade
Interna (IGP-DI), adotado como referéncia no Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab).
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* O Relatério Global de Competitividade do Férum Econémico Mundial
coloca o Brasil na 85* colocagio entre 141 Estados avaliados quanto

a infraestrutura de transportes, e na 87* colocagio quanto a energia
elétrica (Schwab, 2019).

*  Segundo Santos et al. (2015), sio necessirios R$ 395,0 bilhdes'' em
investimentos nas quinze maiores regides metropolitanas nacionais para
sanar seus déficits em mobilidade urbana.

Esses breves exemplos indicam a demanda do pais por investimentos em
dreas variadas, apesar da escassez de recursos publicos. E nesse contexto que
o debate sobre alternativas de financiamento desses aportes vem ganhando rele-
vancia, incluindo as concessoes e PPPs. Assim, a proxima segdo apresenta esses
mecanismos, seu potencial e os principais pontos de atencio.

3 CONCESSOES E PPPs

3.1 Definicdo, caracteristicas e potencial

Pode-se definir concessdo como a delegacio de um servico ptiblico a pessoa juri-
dica ou consércio de empresas, por prazo determinado, mediante licitagio (Brasil,
1995). A chamada concessao comum ¢é a modalidade em que nao hd pagamento
de contraprestagoes por parte do poder concedente. Logo, o concessiondrio é
remunerado essencialmente por tarifas pagas pelos usudrios, como pode ocorrer
em uma rodovia pedagiada ou como na maioria dos casos de prestagao dos servicos
de transporte coletivo urbanos, por exemplo.

A PPP, por sua vez, ¢ um tipo particular de concessao, que envolve contrapres-
tagoes do poder publico e pode ser dividida em duas modalidades: PPP patrocinada
e PPP administrativa (Brasil, 2004). Na primeira, a remuneragio do concessiona-
rio ¢, substancialmente, uma combinagio entre contraprestagoes publicas e tarifas
dos usudrios. Um exemplo é a Linha 4 do metrd de Sao Paulo, a primeira PPP do
Brasil (CMSP, 2016). Na segunda, a remuneracio ¢ feita, em esséncia, por meio
das contraprestagdes, sem cobranga tarifiria. Um exemplo é a PPP do Complexo
Penitencidrio de Ribeirao das Neves, no estado de Minas Gerais.'

Apesar de suas peculiaridades, concessoes e PPPs tém aspectos comuns que
permitem sua andlise sob uma mesma 6tica. Afinal, independentemente do
pagamento ou nio de contraprestagoes pelo poder concedente, tais mecanismos
sao uma forma de contratagio de servigos publicos visando a sua provisao ade-
quada a populacio e ao desenvolvimento de novas infraestruturas (ou melhora
das jd existentes) de maneira eficiente, dada a realidade orcamentdria estatal. Suas
principais caracteristicas sao, de acordo com WBG (2014):

11. A valores de dezembro de 2020. A atualizacdo monetaria foi realizada via IGP-DI.
12. Disponivel em: https:/bit.ly/3wiHtTu.


https://bit.ly/3wiHtTu

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

* prestacgio de um servico publico e/ou desenvolvimento de novos
ativos publicos;

* delegacio do servigo por prazo determinado;

* reversibilidade de bens;

* responsabilizagio do concessiondrio nio sé pelos investimentos iniciais,
mas também pela operacio e gestao de longo prazo;

* selecdo do concessiondrio via licitagio;
*  remuneragio atrelada ao desempenho, com foco em metas e resultados; e

* transferéncia de riscos 2 iniciativa privada.

Conforme abordado anteriormente, este estudo adotard concessoes como
termo geral para esse tipo de contrato, englobando concessées comuns, PPPs
patrocinadas e PPPs administrativas. Alternativamente, também serd utilizada a
expresso parcerias.

E importante observar que cada uma das caracteristicas citadas estd asso-
ciada aos objetivos e potenciais das concessoes. Por exemplo, os dois primeiros
pontos reportam a condi¢do de que as infraestruturas e os servicos concedidos
continuem tendo cardter publico, sendo de propriedade estatal. Ou seja, dife-
rentemente de privatizagoes, nao hd venda de patrimoénio publico, mas, sim, sua
delegacio por prazo determinado.

Assim, a operacio dos ativos ¢ privada, por periodo previamente estabele-
cido em contrato, mas, finalizado tal prazo, esses ativos retornam ao Estado, na
chamada reversibilidade de bens. O Estado, entdo, poderd optar por conceder
novamente a prestacao dos servicos ou por realizd-los de outra forma — por meio
da operagio direta ou via mecanismos tradicionais de contratagio.

O quarto ponto marca uma das principais finalidades das concessoes: a busca
por eficiéncia na gestao da infraestrutura concedida. Como o parceiro privado
assume os riscos de manutencao, possui fortes incentivos para adotar boas pra-
ticas na construcio, como o uso de materiais duradouros e a realizacio de obras
visando a economias de longo prazo. Isso nio necessariamente acontece em vias
tradicionais de contratagdo, nas quais a responsabilidade do agente privado vai
apenas até a construcio. Nestas, pode haver incentivos nocivos para a redu¢io de
custos de implanta¢io, mesmo que isso prejudique a manutengao de longo prazo.

A selegao do concessiondrio via licitagao, por sua vez, tem o objetivo de possi-
bilitar a selecao do prestador que maximize os beneficios do projeto. Em outras
palavras, a ideia é que o governo possa escolher, entre um conjunto de postulantes
(os licitantes), aquele que oferega as melhores condi¢oes do ponto de vista
do interesse publico. Para tal, podem ser considerados critérios variados, como
melhor proposta técnica, menor valor tarifdrio, maior outorga ofertada ou menor
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valor da contraprestagdo a ser paga pelo poder concedente. Essa ¢ outra forma
pela qual se busca eficiéncia com as concessoes.

No caso especifico do Brasil, a selecio do parceiro privado pode ocorrer
via licitagio nas modalidades de concorréncia ou didlogo competitivo, como
estabelecido nas leis n* 8.987/1995 e 11.079/2004. A possibilidade do didlogo
competitivo ¢ uma inovagio recente, trazida pela Lei n® 14.133 (Nova Lei de
Licitagdes), sancionada em abril de 2021. Logo, os resultados desse instrumento
no pais deverao ser observados e avaliados futuramente. Sua principal peculiaridade é
a realizagdo de interagoes, pela administragao publica, com licitantes previamente
selecionados mediante critérios objetivos (Brasil, 2021), buscando-se aprimorar
o processo de contratagao a partir de contribuigoes coletadas. Segundo APMG
International (2016), o didlogo pode proporcionar acesso as visdes do mercado
sobre a concessao em elaboragio, subsidiando a condugio do processo pelo governo.
Porém, para seu sucesso, ¢ fundamental que haja regras claras, transparéncia e
equipe técnica qualificada para conduzi-lo.

Em relagao a remuneragio atrelada ao desempenho, trata-se de ponto central
para o incentivo a eficiéncia. Em geral, as concessoes diferem de mecanismos
tradicionais de contratagdo, pois, nestes, por um lado, hd uma abordagem
baseada nos custos, sendo a receita do contratado func¢io dos custos estimados.
Um exemplo é o modelo de empreitada por prego unitdrio, em que se contrata
uma obra por prego certo de unidades determinadas (Brasil, 1993). Nas concessoes,
por outro lado, o foco sao metas previamente acordadas. A ideia é fazer com que
a remuneracio do parceiro privado dependa de sua capacidade de trazer resultados
positivos a populacio, como a prestagio adequada dos servicos (medida por indi-
cadores de desempenho), entrega de investimentos, redugao de custos e realizagao
de inovagoes. Dessa forma, é comum que tais contratos oferecam certa flexibilidade
a0 concessiondrio quanto as tecnologias a serem adotadas, jd que a prioridade é
o resultado final. Isso ¢ importante, inclusive, devido & natureza de longo prazo
das concessoes, que torna dificil prever quais tecnologias serao de fato as mais
adequadas para cada servigo em um horizonte de décadas.

Assim, busca-se gerar congruéncia entre interesses privados e publicos,
havendo mais uma forma de incentivo a eficiéncia. Pode-se citar como exemplo
uma concessdo comum de dgua e esgotamento sanitdrio, em que o operador é
remunerado por tarifas. Neste caso, as principais estratégias para aumento de receitas
seriam justamente a expansio dos servigos, a redugio de perdas e a busca de maior
eficiéncia, o que permitiria aumentar a base de arrecadagio ao mesmo tempo
em que se eleva o acesso da populacio a rede e se reduzem custos."”? Ademais, é
possivel que reajustes tarifirios sejam condicionados a metas e indicadores.

13. Outra opgéo seria 0 aumento das tarifas. Porém, esta depende de aprovacdo da agéncia reguladora e do préprio
poder de compra da populacéo, limitando tal possibilidade.
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Ainda sobre a remuneragio, cabe mencionar que as concessoes, usualmente,
contemplam a possibilidade de arrecadacio de receitas secunddrias: faturamento
do parceiro privado com outras atividades que nao o objeto principal do
contrato (Miguel, 2014). Alguns exemplos sio: publicidade em faturas de dgua
e esgoto, em concessoes de saneamento bdsico; placas de publicidade em uma
rodovia concedida; locagao de dreas para imdveis comerciais, em concessoes
aeroportudrias; e oferecimento de seguro-viagem aos passageiros, em concessoes de
onibus interestaduais.

A possibilidade de faturamento via receitas secunddrias é mais um ponto
de incentivo a eficiéncia, ao estimular que o parceiro privado otimize o uso da
infraestrutura delegada, aumentando o rol de servigos oferecidos a populagio.
Além disso, o excedente de receita potencialmente gerado a partir dessas fontes
alternativas pode ser compartilhado com a autoridade publica, caso estabelecido
em contrato, elevando sua arrecadagio (APMG International, 2016).

Finalmente, concessdes podem se constituir em um importante instrumento
de transferéncia de riscos. Estes podem ser entendidos como eventos sobre os
quais as partes envolvidas ndo tém completo controle (Pereira, 2016). Nos modelos
tradicionais de contratagdo, o governo costuma assumir a maior parcela dos riscos,
jd que a parte privada se limita a projetar e/ou a construir a infraestrutura publica,
sendo sua gestao de longo prazo de responsabilidade estatal.

Nas concessoes, porém, a operagio de longo prazo fica a cargo do conces-
siondrio, sendo sua remuneragdo vinculada a qualidade dos servicos prestados e
a realizagio dos investimentos previstos. Ademais, em projetos que envolvam a
implantagao de novas infraestruturas, é comum que o parceiro privado comece
a ser remunerado apenas apés a entrega das obras (transferéncia dos riscos de
prazo). Por exemplo, em uma concessao para construgio e operagio de uma linha
de metrd, o concessiondrio comega a receber tarifas dos usudrios apenas apds
concluir a linha, por defini¢io. Logo, a celeridade dos investimentos ¢ de interesse
nao apenas do governo e da populagao, mas também do contratado.

A transferéncia de riscos é fator-chave para o bom funcionamento das
concessoes, devendo ser adequadamente dimensionada. A transferéncia insufi-
ciente pode fazer com que o parceiro privado nio tenha, efetivamente, incentivos
para prestar os servicos da melhor maneira possivel. Em contrapartida, a delegacio
excessiva de riscos pode impactar a atratividade do projeto, afetando o grau de
concorréncia, ou, no caso de jé ter ocorrido a contratagio, levar ao abandono
do projeto.

Nesse contexto, um instrumento central é a matriz de riscos. Trata-se do
detalhamento a priori dos riscos a serem atribuidos a cada parte (poder concedente
e concessiondrio), exposto no contrato de concessao a ser licitado (Grilo, 2008).
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A finalidade ¢ estabelecer previamente qual agente deve arcar com quais custos,
caso estes se materializem. Tal atribuigao varia de acordo com o projeto, princi-
palmente por cada setor ter suas peculiaridades.

A titulo de ilustragio, pode-se recorrer ao projeto de concessao de abasteci-
mento de dgua e esgotamento sanitdrio do estado do Rio de Janeiro.'* A minuta
preliminar do contrato transfere  iniciativa privada riscos como os de demanda,
financiamento, cambial, inadimpléncia dos usudrios e falhas de execugao de
obras. O poder concedente retém riscos como os de criagio de novos impostos,
fato do principe (ato estatal imprevisivel que onere a execu¢ao do contrato) e fatos
imprevisiveis em virtude de caso fortuito ou for¢a maior.”

Em geral, a materializagao de riscos previamente alocados ao concessiondrio
nao lhe d4 direito a reequilibrio econdmico-financeiro, ou seja, nao hd qualquer
compensacio devido a ocorréncia de eventos que configuram riscos que foram
atribuidos a esse mesmo agente (Ribeiro, 2016). No caso supracitado, por exemplo,
uma queda de demanda oriunda de decréscimo populacional nao ensejaria
reequilibrio ao concessiondrio, pois este assume o risco de demanda.

O contexto de reparti¢ao de riscos em concessoes pode incluir, também, o
compartilhamento de ganhos extraordindrios com a autoridade publica. Ou seja,
se por um lado o parceiro privado pode ser compensado quando se materializa
um risco que nio lhe fora alocado, ¢ possivel que o contrdrio aconteca quando
seus ganhos superem as expectativas iniciais. Como exemplos de ganhos extra-
ordindrios podem-se mencionar beneficios resultantes de refinanciamentos
da divida (como redugio das taxas de juros) e as préprias receitas secunddrias

(APMG International, 2016).

3.2 Transferéncia dos riscos de financiamento

No contexto do financiamento urbano, cabe aten¢io especial 2 transferéncia dos
riscos de financiamento. De acordo com APMG International (2016), nio se trata
de condi¢ao necessdria para que um projeto seja caracterizado como concessio ou
PPP. Isso pode variar de projeto para projeto, sobretudo em 4mbito internacional,
visto que os paises podem ter entendimentos diferentes.

Porém, segundo WBG (2014), a transferéncia de riscos proporcionada por
esses mecanismos tende a ser mais efetiva quando o parceiro privado ¢ encarre-
gado de prover parcela significativa do financiamento. Isso refor¢a a congruéncia
entre interesses introduzida pela remuneracio atrelada ao desempenho, ji que o
parceiro privado aloca capital por seu préprio risco.

14. Concessdo, por 35 anos, dos servicos de abastecimento de 4gua e esgotamento sanitario em 35 municipios
fluminenses, divididos em quatro blocos, licitados no dia 30 de abril de 2021 (Silveira e Mello, 2021).

15. Disponivel em: http://www.concessaosaneamento.rj.gov.br/.
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No Brasil, especificamente, a Lei n° 8.987 enuncia em seu art. 31, inciso VIII,
que incumbe a concessiondria “captar, aplicar e gerir os recursos financeiros neces-
sdrios a prestacdo do servico” (Brasil, 1995). Nesse caso, ¢ amplificado o potencial
de as concessoes viabilizarem investimentos que nao seriam exequiveis por vias
tradicionais, ao representarem alternativa ao or¢amento piblico. Mesmo nas PPPs,
que envolvem contraprestagdes do governo, é comum que estas s6 comecem a ser
pagas apds a conclusio dos novos ativos por parte do concessiondrio (grafico 1).

GRAFICO 1
Comparacao dos pagamentos publicos: mecanismos tradicionais e PPPs
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Fonte: APMG International (2016).
Elaboracdo dos autores.
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Assim, as concessoes funcionam como ferramenta para o financiamento de
infraestruturas urbanas, o que refor¢a a importancia de seu debate no contexto
da PNDU. O parceiro privado atua como antecipador de recursos para inves-
timentos em ativos publicos, sendo remunerado a longo prazo e a depender de
sua performance.

3.3 Desafios e pontos de atencao

Juntamente com seu potencial, hd uma série de pontos de aten¢io que precisam
ser observados para que concessdes cumpram seus objetivos. E essencial que os
atores envolvidos, tanto puablicos como privados, os levem em conta. Nesse
sentido, destacam-se:

* 0 projeto deve ser tecnicamente adequado, independentemente da
forma de contratacio;

* a estruturagdo de projetos ¢ significativamente mais complexa do que
em outras modalidades de contratagao;

* ¢ necessdria postura proativa do poder concedente;

* deve haver comunicagio transparente com o publico, incluindo
participagio social; e

e PPPs, especificamente, envolvem contraprestacdes publicas a longo prazo.

Em relagdo ao primeiro ponto, deve-se ressaltar que concessoes e PPPs sio
meramente formas de contratagio. O sucesso de infraestruturas e servigos ptblicos
depende, primeiramente, de sua adequagao as demandas sociais identificadas.
Ou seja, além de se estudar qual a melhor maneira de se contratar um projeto, é
necessdria avaliagio criteriosa sobre a solugio técnica a ser empreendida, por meio
de ferramentas como a andlise custo-beneficio (ACB).!®

A titulo de ilustragao, pode-se pensar em um caso hipotético de mobilidade
urbana. Implementar um corredor de transporte onde haja alta demanda, por
exemplo, exige um modal de alta capacidade, como metr6 ou trem. A implantagio
de um modal de média capacidade, como um 6nibus de trinsito rdpido (bus rapid
transit — BRT), provavelmente nao atenderd a populacio de forma adequada,
independentemente do método de contratagio escolhido.

Quanto ao segundo ponto, os custos de estruturagio de concessoes tendem
a ser maijores que os de mecanismos tradicionais. Sua caracteristica de longo prazo,
o envolvimento de multiplos atores e a complexidade do processo licitatério
exigem, em geral, mais tempo e recursos ao longo do processo. Assim, concessoes

16. Ferramenta que visa captar os custos e beneficios de um projeto ante uma demanda social, para avaliar se este
gera valor a populagao (APMG International, 2016).
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nem sempre serdo a melhor ferramenta para se implementar uma solugao, dados
tais esforcos. Em projetos de baixo valor, principalmente, os custos de estruturagio
acabam sendo proporcionalmente ainda mais altos.

No que diz respeito A gestiao do contrato apds a assinatura, as concessoes
requerem postura proativa do poder concedente, uma vez que os servicos delegados
continuam tendo cardter publico, sendo de interesse da populacio e do governo.
Portanto, cabem a este tltimo fung¢ées como fiscalizagao, acompanhamento das
obras e pagamento de contraprestagoes (nas PPPs), exigindo foco na gestdo do
projeto. Isso é ainda mais importante no caso de setores em que, naturalmente,
hd pouca ou nenhuma concorréncia apés a delegacao. Nestes, apesar de haver
competi¢do na fase de licitagdo, é comum que durante a fase operacional o
concessiondrio atue como monopolista natural, dada a natureza do mercado.

O monopdlio natural ocorre em setores com elevados custos fixos, grande
intensidade de capital, longos prazos de maturacio e ativos altamente especi-
ficos com custos irrecuperdveis (Pires e Campos Filho, 2002). Um exemplo ¢é
o saneamento bdsico, em que, além dessas caracteristicas, sobressai o fato de o
consumidor no ter a escolha de ser atendido por um ou outro prestador, ja que
as infraestruturas fisicas (como redes) sio tinicas.

Outro ponto relevante é a comunicagio com a sociedade. Primeiramente, é
necessdria transparéncia publica, sobretudo pelo fato de o cidadao ser o usudrio
final dos servigos. Esclarecimentos sobre o escopo da concessio, seu mecanismo
de cdlculo tarifdrio, reajustes e metas de desempenho podem evitar entendimentos
equivocados sobre a iniciativa.

A transparéncia também vale em relagio aos investidores privados. A atrati-
vidade dos projetos ¢ ligada a confianga que o governo passa ao mercado. Logo,
uma maior credibilidade representa maior capacidade de atrair investidores,
potencializando a concorréncia e possibilitando condigoes mais favordveis ao
publico, como tarifas mais baixas e maiores investimentos.

Além da comunicacdo, é fundamental a participacio social, com possibi-
lidade de os cidadaos participarem expondo seus pontos de vista e interesses e
realizando o controle social (Velasco, 1997 apud Sousa, 2017). Nas concessoes,
sobressai o fato de, muitas vezes, a comunidade local ter mais conhecimento sobre
a realidade regional do que os demais atores envolvidos na estruturagio dos
projetos. De fato, por maior que seja sua experiéncia, investidores, financiadores
e players de mercados de infraestrutura dificilmente conhecerao a fundo as parti-
cularidades de cada localidade onde atuam. O mesmo vale para o poder publico,
destacando-se que no Brasil diversos servigos s@o de competéncia estadual ou
federal, como aeroportos, portos, ferrovias e rodovias federais, rodovias estaduais
e sistemas penitencidrios estaduais.
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Nesse contexto, sobressaem instrumentos como consultas e audiéncias pu-
blicas, que permitem que a autoridade publica colete contribui¢oes da populagao
(Rodrigo ¢ Amo, 2006). Esses instrumentos permitem o aprimoramento de
projetos de concessoes, sobretudo na fase de modelagem, em que se define uma
série de caracteristicas, como objeto, indicadores de desempenho, metas, investi-
mentos obrigatérios e duragio.

Finalmente, deve-se lembrar que as PPPs, ao contrédrio de concessoes comuns,
envolvem o pagamento de contraprestagoes publicas ao longo do contrato. Ou seja,
ainda que tais parcerias possam gerar economia de recursos publicos — pois podem
ser menos custosas que outras formas de contratagdio ou mesmo em relagio a
prestacdo direta dos servigos —, consistem em compromissos financeiros de longo
prazo. Dessa forma, a gestdo fiscal adequada ¢ outro requisito importante para
o bom funcionamento desse mecanismo. Isso serd aprofundado na secio 5, que
aborda especificamente os desafios brasileiros.

Esta secdo buscou delimitar os principais conceitos acerca de concessoes e
PPPs. Em especial, atentou-se para seu potencial — sobretudo no contexto do
financiamento urbano — e pontos de aten¢do. A seguir, é apresentado breve retrato
desses mecanismos no Brasil.

4 CONCESSOES E PPPs NO BRASIL

O Brasil conta com significativa experiéncia em concessoes ¢ PPPs em setores
variados, como rodovias, ferrovias, portos, aeroportos, energia elétrica, dgua e
esgoto, residuos sélidos e mobilidade urbana. Do ponto de vista legal, a principal
lei sobre concessoes (Lei n® 8.987) é de 1995 e a de PPPs (Lei n® 11.079), de
2004, indicando considerdvel trajetdria.

Destaca-se ainda que 26 das 27 Unidades da Federagio (UFs) tém suas legis-
lagoes especificas sobre o tema, além de arcabougos institucionais para tratd-las
dentro do governo,” como conselhos gestores de PPPs e agéncias de regulagao.
Isso é importante para sinalizar ao mercado e a populagio o comprometimento
do poder piblico com tais mecanismos, sendo um importante marco para tais
politicas no pais.

Outro ponto relevante é o fato de iniciativas de concessdes e PPPs perpas-
sarem diferentes governos, indicando uma politica que vai além de administracdes
especificas. As proprias leis federais n® 8.987/1995 e n° 11.079/2004 foram pro-
mulgadas em gestoes de partidos politicos distintos, por exemplo. Na mesma linha,
segundo o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES),*

17. A excegdo é o estado de Roraima, com base em informacdes fornecidas pelos governos estaduais referentes a
novembro de 2020.

18. Disponivel em: https:/bit.ly/3cFy1T.
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entre 1990 e 2015 ocorreram 34 concessoes federais no pais. Outro exemplo diz
respeito a carteira de projetos — lista de projetos a serem implementados via con-
cessoes em certo horizonte de tempo. Novamente, sua existéncia a nivel federal é
observada ao longo de diferentes governos, podendo-se citar:

e Programa de Investimentos em Logistica (PIL), lan¢ado em 2012 com
foco nos setores rodovidrio e ferrovidrio (Brasil, 2012b);

* segunda versio do PIL, lan¢ada em 2015, com foco em rodovias,
ferrovias, portos e acroportos (Brasil, 2015); e

* Projeto Crescer, lancado em 2016, incluindo projetos de energia e
mineragao, sendo um marco do inicio do Programa de Parcerias de
Investimentos (PPI)" — estrutura do governo dedicada a concessoes,
que atualmente gerencia a carteira federal de projetos.

Nio obstante as eventuais trocas de nomenclatura, a manuten¢io de uma
carteira estruturada de projetos ao longo dos anos é outro fator que reforga a
ideia de perenidade das concessdes no Brasil, independentemente das trocas
de governo.

Nesse contexto, o relatério 7he 2019 Infrascope: evaluating the environment
for public-private partnerships in Latin America and the Caribbean, produzido pela
Economist Intelligence Unit, sinaliza o grau de experiéncia brasileiro (EIU, 2019).
Avalia-se a capacidade de paises da América Latina e Caribe desenvolverem PPPs,
havendo 23 indicadores de cinco categorias: regulagao, instituicoes, experiéncia,
ambiente de negécios e financiamento.”” Sao atribuidas notas aos indicadores,
que, por sua vez, geram uma nota final entre zero e cem, vinculada a uma descri¢ao
qualitativa (quadro 1).

QUADRO 1
Faixas de pontuacdo dos paises de acordo com sua capacidade de desenvolver PPPs,
segundo EIU (2019)

Classificacdo do mercado Pontuagao
Nascente 0a29
Emergente 30a59
Desenvolvido 60a79
Maduro 80a 100

Fonte: EIU (2019).
Elaboracdo dos autores.

19. Disponivel em: https://www.abdib.org.br/2016/09/14/projeto-crescer-ratifica-mudancas-que-o-setor-de-infraestrutura-
precisa-para-deslanchar-investimentos/.

20. Alguns exemplos de indicadores séo: estabilidade do ambiente regulatdrio, clareza das licitacdes e alteracdes
de contratos, arcabouco institucional de PPPs, transparéncia e accountability, riscos cambiais e risco dos
pagamentos governamentais.
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Em 2019, o Brasil teve pontuacio geral de 72 — mercado desenvolvido em
PPPs —, figurando na sétima posicao entre 21 paises analisados da América Latina
e Caribe. Como pontos positivos, o estudo elenca a facilidade de acesso online a
documentos e leis sobre o tema, a elaboragao de relatérios periédicos sobre con-
cessoes pelas agéncias reguladoras, o apoio prestado pelo BNDES a estruturagao
de projetos e o langamento do PPI em 2016, contribuindo para a maior qualidade
dos projetos.

Apesar disso, o relatério aponta alguns obstdculos para o Brasil atingir o
grau méximo de maturidade mencionado. Sdo destacadas duas questdes: a
necessidade de melhora na qualidade dos projetos lancados, com maior clareza
na distribui¢do de riscos entre as partes publica e privada, e a disparidade de capa-
cidade técnica entre os entes federativos. Em especial, citam-se caréncias relativas
aos entes subnacionais quanto 2 estruturacio e gestao dos projetos.

Dados de maio de 2018 da empresa Radar PPP?' corroboram a visao de que
o pais ainda possui desafios: dos 1,3 mil projetos de concessoes ¢ PPPs monito-
rados, somente 15% (201) haviam sido convertidos em contratos assinados ou
tido o vencedor declarado. Ainda que 67% (870) das iniciativas avaliadas ainda
estivessem em andamento, deve-se notar que 17% dos projetos (226) haviam sido
suspensos ou cancelados (Radar PPP, 2018).

Na mesma linha, um levantamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), de 2021, a respeito de 1.084 projetos de concessoes langados no Brasil
desde 2014 revela que 75% (811) destes ainda nao foram concluidos. Ademais,
nos ultimos cinco anos, a taxa de mortalidade (ou seja, de projetos que nao foram
concretizados) foi de 86% (BID..., 2021). Novamente, isso sugere a necessidade
de evolugao desses mecanismos no pais.

Nesse cendrio, uma observagio importante ¢ a de que a maior parte das
iniciativas recentes de concessoes no Brasil provém de municipios. Segundo Radar
PPP (2018), dos mais de quatrocentos projetos lancados em 2016 ¢ 2017 e moni-
torados, 64% eram municipais. Como salientado por EIU (2019), a disparidade
de capacidade técnica dos entes federativos ¢ justamente um dos principais desafios
no mercado brasileiro de concessoes e PPPs.

Ou seja, ainda que no pais haja entidades qualificadas no tema, isso nao
necessariamente ocorre em todos os niveis de governo. Isso vale especialmente
para municipios pequenos, que podem ter dificuldades em contar com mio de

21. Considerando que ndo ha uma base de dados publica e unificada sobre o tema, na busca por fontes de informagao
identificamos que a Radar PPP possui a base de dados mais abrangente sobre o tema, realizada a partir de pesquisas
periodicas sobre publicacdes de editais e consequente acompanhamento de sua evolucdo, mostrando-se mais
completa do que outras iniciativas realizadas a partir de consultas aos entes federativos, com a vantagem de abranger
todos os niveis da Federagdo, inclusive consorcios.
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obra especializada na estruturacio de projetos. Esse ponto ¢ significativo para
o Brasil, onde 68% dos municipios (3,8 mil) tém menos de 20 mil habitantes
e 44% (2,4 mil) tém menos de 10 mil, de acordo com o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE).* Essa questao serd aprofundada na segao 5.

4.1 Particularidades setoriais e relacdo com o desenvolvimento urbano no Brasil

Conforme abordado, o desenvolvimento urbano contempla setores diversos,
como dgua e esgoto, residuos sélidos, iluminagao publica, habitagao e saude,
entre outros. Sendo concessoes e PPPs mecanismos de provisao de infraestrutura
e servigos publicos, podem ser empregados para ampliar o acesso dos cidadaos
a estes servicos, indicando sua relevincia no contexto da PNDU. Destaca-se o
potencial de mobiliza¢ao de recursos para realizagdo de investimentos e de trans-
feréncia dos riscos de financiamento e execugao, viabilizando investimentos que
poderiam nio ser exequiveis em prazos mais curtos em fungao de limitagdes no
orcamento publico.

O griéfico 2 evidencia a variedade de setores em que as concessoes tém sido
aplicadas. Segundo Radar PPP (2021a), em dezembro de 2020 havia 2.793 pro-
jetos (em diferentes estdgios) que abarcavam 19 setores, sobressaindo nesse rol:
iluminagio publica (386 projetos), dgua e esgoto (365) e residuos sélidos (301),
nas primeiras colocagées. Havia 160 iniciativas em mobilidade urbana e 30 em
habita¢ao e urbanizagio.

GRAFICO 2
Quantidade de projetos por setor (dez./2020)
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Fonte: Radar PPP (2021a).

22. Disponivel em: https://bit.ly/33I5Hj]l.
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Em balango realizado sobre o exercicio de 2020, identificou-se que os valores
contratados por meio de concessoes naquele ano superaram R$ 51,0 bilhées, em
165 projetos, com valor de investimento estimado em R$ 35,0 bilhoes. Este foi o
ano que apresentou o maior niumero de lancamentos de editais, com 343 licitagoes
publicadas, e 0 maior nimero de contratos exclusivos de PPPs assinados em um
unico exercicio (36 contratos), com montante superior aos de 2016, 2017, 2018
e 2019 somados (34 contratos).

Os valores contratados estritamente por meio dessas 36 PPPs em 2020
alcancaram cerca de R$ 22 bilhées, sendo R$ 13,0 bilhoes apenas para investi-
mentos, um montante bastante significativo. Entre 2006 e 2020, foi identificado
um total de 159 projetos de PPPs contratados no pais, que totalizam mais de
R$ 200,0 bilhées, com valor de investimento estimado de cerca de R$ 110,0 bilhées.
Apenas um desses projetos foi contratado pela Unido (Complexo Datacenter),
tendo sido os demais contratados por estados e municipios.

Do ponto de vista da territorializa¢do, mais da metade das PPPs contratadas
(85) se encontram na regido Sudeste (54%), seguida do Nordeste (38 PPDs),
responsével por 24%. Juntas, essas regides concentram quase 80% das iniciativas,
que sio ali bastante difundidas, ficando o Centro-Oeste ¢ o Norte com 8%, e o
Sul, com 6% do total.

Conforme pode ser visualizado na tabela 1, os municipios sao majoritdrios
na contratagao de PPPs, com 64% do total, sendo os estados responsaveis por
36% dos contratos. Em 81% dos estados (22 deles) houve alguma contratagao
de PPP. O estado de Sao Paulo é o que apresenta o maior niimero de parcerias
contratadas, 42 (27%), seguido de Minas Gerais, com 26, Rio de Janeiro, com
13, e Bahia, com 11 contratos.

TABELA 1

Brasil: PPPs contratadas por estados e municipios (2006-2020)
UFs Estado Municipio Total Total (%)
Séo Paulo 1 31 42 27
Minas Gerais 10 16 26 16
Rio de Janeiro 1 12 13 8
Bahia 9 2 11 7
Pernambuco 4 4 8 5
Pard 6 6 4
Piaui 2 4 6 4
Amazonas 3 2 5 3
Ceard 4 1 5 3

(Continua)
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(Continuacdo)

UFs Estado Municipio Total Total (%)
Mato Grosso 1 4 5 3
Espirito Santo 3 1 4 3
Maranhéo - 4 4 3
Parana 1 3 4 3
Distrito Federal 3 3 2
Mato Grosso do Sul - 3 3 2
Rio Grande do Sul 1 2 3 2
Santa Catarina - 3 3 2
Alagoas 2 2 1
Goias 1 1 2 1

-
-

Rio Grande do Norte 1

Sergipe - 1 1 1
Tocantins - 1 1 1
Total 57 101 158 100

Fonte: Radar PPP (2021a).
Elaboragdo dos autores.

Os estados que nio registram nenhuma contratagao de PPPs, tanto pelo ente
estadual quanto pelo municipal, sao: Acre, Amapd, Rondonia, Roraima, todos na
regido Norte, e Paraiba, no Nordeste. Além dos estados supracitados, os governos
estaduais que nao possuem PPPs contratadas sao: Pard, Maranhio, Mato Grosso
do Sul, Santa Catarina, Sergipe e Tocantins. Os estados onde nenhum municipio
contratou PPPs foram: Alagoas, Rio Grande do Norte, Paraiba, Acre, Amap4,
Rondoénia e Roraima. Visto que a construcio de PPPs demanda uma capacidade
institucional mais desenvolvida e que grande parte do aprendizado ¢ alcangado
por meio de espelhamento e trocas a partir de outras experiéncias, vao se acumu-
lando os diferenciais regionais também neste campo de atua¢io do setor publico
nas esferas locais e estaduais.

Essas PPPs correspondem a mais de R$ 110,0 bilhoes em investimentos em
treze setores, evidenciando novamente a diversidade de aplicagoes de tais meca-
nismos. Nesse sentido, destacam-se as dreas de mobilidade urbana, residuos sélidos,
dgua e esgoto, rodovias, satide e iluminagao publica, que juntas representam 82%
do valor total, conforme exposto no gréfico 3.
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GRAFICO 3
Brasil: distribuicdo setorial dos investimentos contratados via PPP (2006-2020)
(Em R$ milhdes)
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Fonte: Radar PPP (2021a).
Elaboracdo dos autores.

A adesao dos municipios 4 agenda das PPPs tem sido crescente. O tema estd
paulatinamente se espraiando para além das capitais e comega a aparecer na agenda
eleitoral como alternativa a prestagio de servicos nos pleitos municipais. Pesquisa
realizada a respeito das propostas de governo apresentadas a Justica Eleitoral pelos
candidatos e candidatas as prefeituras nos noventa municipios com maior
populacio do pais (acima de 330 mil habitantes) aponta que a0 menos uma das
propostas apresentadas em cada pleito eleitoral de 2020 era relativa ao tema
(Radar PPD, 2021¢). Até 2020, 81 das 101 PPPs contratadas pelos municipios foram
formalizadas fora das capitais, o que equivale a 80% do total. E evidente que,
considerando o nimero de municipios no pais, vis-d-vis a quantidade de capitais
(27), tal fato fosse ocorrer, mas devido ao diferencial de capacidades institucionais
entre esses dois universos seria possivel esperar que as capitais tivessem maior
proeminéncia nesse campo.

Em junho de 2021 foram contabilizadas 3.060 iniciativas em curso, notada-
mente nos estdgios iniciais de anincio publico de intengao e inicio e conclusio de
modelagem, havendo um universo mais restrito de projetos em fase de consulta
publica, licitagao e conclusao do processo licitatério (Radar PPP, 2021b). E importante
constatar no ambito da PNDU que quantitativamente hd uma predominancia de
iniciativas em temas relacionados ao desenvolvimento urbano, como iluminacao
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publica (408), dgua e esgoto (391) e residuos sélidos (326), seguidos de cultura,
comércio e lazer (274), terminais rodovidrios (202) e estacionamentos (196).

O grifico 4 demonstra a evolu¢do temporal da contratagio de PPPs, restritas
ao universo das concessdes administrativas ou patrocinadas, que, apds um periodo de
redugio entre 2017 e 2018, parecem retomar o impeto iniciado em anos anteriores.

GRAFICO 4
Evolucdo anual do niimero de contratacdes de PPPs, restritas ao universo das concessées
administrativas ou patrocinadas (2006-2020)
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Fonte: Radar PPP (2021a).

Nota-se que a opgio de contratagio mais utilizada foi por intermédio da
PPP administrativa, com 141 ocorréncias, que representam 89% dos contratos
efetivados. Esta opgao pela PPP administrativa (Brasil, 2004) denota a natureza
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dos servicos contratados, nos quais a remuneracio do concessiondrio é feita essen-
cialmente mediante contraprestagoes do ente publico contratante, sem cobranga
direta de tarifas por meio do concessiondrio.

Essa é uma particularidade interessante que remete ao regramento juridico
sobre a cobranca de tarifas. Por exemplo, em um peddgio de rodovias ou vias
expressas, 0 concessiondrio aufere diretamente receitas da operagio por meio da
cobranga do peddgio. A receita com a tarifa do peddgio poderd ser suficiente ou
nio para gerar receitas que cubram os custos de manutencao, operagio e investi-
mentos, adicionados ao lucro do operador. Se for suficiente, a PPP ¢é sustentdvel
exclusivamente por meio da tarifa e, em caso contrdrio, a insuficiéncia serd suprida
por meio da complementagio com a contraprestagio de recursos do orgamento
publico do ente contratante.

No caso de uma PPP de iluminagio publica, por exemplo, a situagio é
diferente, pois o concessiondrio contratado via PPP nio cobra tarifas extras de
energia dos usudrios, de maneira que ele é remunerado pelo or¢amento muni-
cipal. Este tipo de PPP ou concessdo se origina na responsabilidade conferida as
prefeituras de prestagio do servigo de iluminacio publica, conforme estabelecido
no art. 30, inciso V, da Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988). Por determinacio
constitucional, a Resolu¢io Normativa n® 414, de 9 de setembro de 2010, da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), em seu art. 218, determinou que
as distribuidoras deveriam transferir os ativos de iluminagio publica (lumindrias,
lampadas, relés e reatores) as prefeituras.

Para custeio e investimentos para ampliacdo desses servigos, as prefeituras
comecaram a cobrar uma Taxa de Iluminagio Publica (TIP), que foi entendida
como inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em 1986. Entretanto,
por meio da Emenda Constitucional n® 39/2002, foi criada a Contribui¢io de
[luminagao Publica (conhecida pelas siglas CIP ou Cosip), que normalmente é
cobrada dos usudrios por meio das contas de energia, pelas préprias distribuidoras
de energia.” Essa receita ¢ repassada as prefeituras e utilizada para o pagamento
(contraprestagao) dos servigos de iluminagio publica operados pelas distribuidoras.
No caso em que a prestacio dos servigos é contratada por meio de PPPs, é possivel
utilizar a modalidade de PPP administrativa mesmo havendo cobranca de valores

23. Desde 1986, o STF tem julgado inconstitucional a cobranca da TIP, com fundamento no art. 145, inciso II, da
CF/1988, que permite a cobranca de taxas apenas “em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizaco,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicdo”
(Brasil, 1988) (Simula n2 670 do STF, convertida posteriormente por meio da Simula Vinculante n° 41, de 11 de marco
de 2015). Para viabilizar este tipo de cobranca foi editada a Emenda Constitucional ne 39/2002, que enxertou
o0 art. 149-A na CF/1988, estabelecendo a criacdo da Contribuicdo de lluminagdo Publica, que é de competéncia
privativa ou exclusiva dos municipios e do Distrito Federal. O instrumento passou a ser tratado como uma contribuicao
especial (sui generis), sendo facultada a cobranca da contribuicdo na fatura de consumo de energia elétrica, desde que
utilizada para o custeio do servico de iluminacdo publica.
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aos usudrios, pois quem realiza a arrecadagio é o préprio poder publico (e nao o
concessiondrio). Assim, formalmente, nio se trata de uma tarifa, o que confere a
operagio a aplicacio da modalidade de PPP administrativa.

O principal fator que diferencia as concessées comuns, PPPs patrocinadas
e PPPs administrativas é o mecanismo de remuneragio do parceiro privado. Este
ponto é importante para ressaltar que cada setor tem suas particularidades e isso re-
flete no desenho da contratacio e da remuneracio das concessoes e PPPs. Andlises
especificas sobre a experiéncia brasileira de concessoes em cada setor demandariam
pesquisas de maior folego, focadas nos segmentos de interesse. Como obstdculo,
destaca-se a inexisténcia de base de dados publica consolidada (abrangendo
projetos federais, estaduais, municipais e de consércios) sobre concessoes no pais,
um grande entrave 2 andlise e avaliagio sobre o quadro das PPPs no Brasil.

Sendo o objetivo deste capitulo fornecer um quadro geral sobre esses mecanis-
mos no Brasil, é possivel elencar, brevemente, aspectos que diferem esses multiplos
setores, COMo:

e natureza (infraestrutura econémica ou social);
*  especificidades técnicas;

* especificidades legais;

* aspectos regulatérios; e

*  grau de concorréncia, entre outros.

No tocante ao primeiro ponto, segundo APMG International (2016), toda
infraestrutura é por defini¢io uma plataforma para a prestagao de servigos publicos.
A infraestrutura econdmica € a que viabiliza atividades comerciais, normalmente
envolvendo pagamentos dos usudrios. Como exemplos, podem-se citar sistemas
de transporte, fornecimento de energia e abastecimento de dgua. A infraestrutura
social, por sua vez, abriga servicos sociais e, em geral, nao compreende cobrangas
aos usudrios. Alguns exemplos sdo as dreas de educagio, habitagao, satide e prisional.

Nas concessoes, tal natureza influencia, por exemplo, a forma de remune-
ragio do parceiro privado. Nas dreas relativas 4 infraestrutura econdmica, uma
discussiao importante refere-se a modicidade tarifiria — ou seja, a acessibilidade
aos servicos decorrente dos valores cobrados (Gongalves, 2013). Se, por um lado,
a tarifa precisa ser suficiente para sustentar as operagdes ¢ remunerar o concessiondrio,
por outro, nio pode ser excessivamente alta a ponto de inviabilizar o uso dos
servicos pelos cidaddos. Esse é um ponto sensivel para dreas como dgua e esgoto,
rodovias e mobilidade urbana, sendo a modicidade tarifdria inclusive um principio

da Lei n® 8.987/1995.
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Em infraestruturas sociais, por sua vez, ¢ mais comum a modalidade de PPP
administrativa, que nao envolve o recolhimento de tarifas. Assim, uma discussao
relevante refere-se a gestao fiscal do poder concedente. Isso porque a forma essencial
de remuneragio ao concessiondrio sdo as contraprestacoes publicas, fazendo com
que a capacidade estatal de honrar tais compromissos por meio do or¢amento pu-
blico seja fator central para a perenidade da prestagao dos servicos com qualidade.

Segundo Radar PPP (2021a), de 1,3 mil projetos de concessoes monitorados,
823 (61%) referiam-se a concessdes comuns e 524 (39%), a PPPs. Destas, 484
eram PPPs administrativas e 40 eram PPPs patrocinadas. Portanto, as concessoes
comuns se mostram ainda as mais presentes, e, entre as PPPs, pelas razoes j4 apon-
tadas, sobressaem-se as administrativas.

As especificidades técnicas sdo outro fator que reforca a necessidade de andlises
préprias para cada setor. Novamente, concessoes e PPPs sao, meramente, maneiras
pelas quais servigos publicos e investimentos em infraestrutura podem ser contra-
tados. Porém, as solugoes técnicas para as demandas sociais, em si, independem
da modalidade de contratagio. Assim, os desafios técnicos no Ambito do desen-
volvimento urbano sdo variados, a depender da drea em questo.

Em ilumina¢io publica, por exemplo, um objetivo central das concessoes
costuma ser a economia de energia a partir da substitui¢ao de lumindrias conven-
cionais pelas de light emitting diode (LED), mais eficientes. Consequentemente,
hd o barateamento da operacio dos sistemas, economia de recursos puiblicos e
impactos positivos a0 meio ambiente. E o caso da PPP de Belo Horizonte, que
gerou economia de 56% nas dreas onde a troca da lumindria j4 foi concluida (Belo
Horizonte..., 2019).

Outro exemplo que ilustra essa questio refere-se & mobilidade urbana. Neste,
pode-se dizer que o objetivo do poder publico é oferecer aos usudrios os modos
mais adequados para seus deslocamentos, contribuindo para o acesso universal a
cidade (Brasil, 2012a). Nesse sentido, existem varias opgdes, como metrd, trem,
veiculo leve sobre trilhos (VLT), BRT e 6nibus convencionais. Cada um tem suas
préprias caracteristicas em relagio a capacidade, grau de conflito com outras
infraestruturas urbanas, custos de implantacio e longevidade, custos de operacio,
entre outros.

O desafio tipico do setor é, entdo, selecionar o modo mais adequado dadas as
necessidades especificas da localidade em questao, independentemente de como
os investimentos serdo contratados. Nio hd solugio técnica universal e, portanto,
¢ necessdrio o planejamento minucioso para a decisio do modal a ser desenvolvido
(Ribeiro, Ouverney e Costa, 2021) e sua conexdo com o conjunto do sistema de
mobilidade e transporte.
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Outro ponto relevante se refere as especificidades legais. Ainda que nas con-
cessoes a relagao entre poder publico e concessiondrio seja regida por contratos,
os projetos também estao submetidos as respectivas legislagoes setoriais. Como
exemplos, é possivel citar as leis n® 14.026/2020 (Marco Legal do Saneamento
Bésico), n®12.587/2012 (Politica Nacional de Mobilidade Urbana), n® 12.783/2013
(Marco Regulatério da Energia Elétrica) e n® 12.815 (Lei dos Portos). Somam-se
aos marcos legais outras normas, como decretos do Poder Executivo e portarias
e instrugdes normativas de agéncias reguladoras. Em conjunto, esses elementos
influenciam diretamente a dinimica de cada drea ligada ao desenvolvimento
urbano e, em consequéncia, as concessoes e PPPs. Desse modo, pode-se dizer que
cada setor tem suas peculiaridades quanto a essa questio, inclusive pela diferenca
de maturidade das legislacoes.

Um aspecto importante é a competéncia da prestagao dos servigos. Como
os entes da Federagdo tém atribuicées institucionais distintas e, algumas vezes,
concorrentes, isso influencia a propria capacidade de condugio das concessoes
nos setores. Como anteriormente exposto, a capacidade técnica do poder pu-
blico é justamente um dos fatores centrais para o sucesso dessas modalidades
de contratacio.

O contraste entre as dreas de energia elétrica e saneamento bésico ilustra a
questdo. Segundo Pimenta (2009), a primeira é caracterizada, em geral, por ter
seus servigos como competéncia federal, como estabelecido na CF/1988. Assim,
a Unido ¢ responsavel pelo planejamento, pela regulamentagio e pela fiscalizagao das
concessiondrias, bem como tem o poder concedente em suas diferentes atividades —
notadamente, geragio, transmissdo e distribui¢do.” Logo, hd um planejamento
nacional para o setor, que conta diretamente com a capacidade institucional
federal para sua gestdo. Destaca-se a existéncia da Aneel como 6rgao regulador,
viabilizando diretrizes nacionais sobre o tema.

O saneamento bdsico — que engloba abastecimento de dgua, esgotamento
sanitdrio, residuos sélidos, drenagem e manejo de dguas pluviais urbanas — segue
légica distinta. A Lei n°® 11.445/2007 (antigo Marco Legal) estabeleceu,
via de regra, competéncia municipal para os servigos. Isso foi mantido na Lei
n° 14.026/2020 (novo Marco Legal). As excecoes sio os casos de interesse comum:
situagdo de regides metropolitanas, aglomeragoes urbanas e microrregioes instituidas
por lei complementar estadual, em que haja compartilhamento de instalagoes ope-
racionais de abastecimento de dgua e/ou esgotamento sanitirio entre municipios.

24. Geracdo: transformacdo de uma forma de energia, seja qual for sua fonte ou origem (como hidraulica, edlica ou
térmica), em energia elétrica. Transmissdo: transporte da energia elétrica gerada as subestactes distribuidoras, por
meio de redes. Distribuicdo: disponibilizacdo da energia elétrica aos consumidores finais (como residéncias). Mais
detalhes podem ser encontrados em Pimenta (2009).
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Desse modo, em geral, os municipios tém autonomia quanto a forma pela
qual prestardo tais servigos. Isso muitas vezes traz desafios relativos a capacidade
técnica em gerir o setor, jd que hd caréncia de mao de obra técnica especializada
em vdrios municipios. Ademais, diversos pontos do saneamento bdsico geram
interdependéncias municipais. Por exemplo, a dgua utilizada para abastecimento
em um municipio pode ser captada em outro. Analogamente, a destina¢io ina-
dequada do esgoto gerado em um municipio pode afetar negativamente outros.*®

Os prés e contras de se atribuir competéncia federal, estadual ou municipal
a determinado servico publico fazem parte de um amplo debate. As dreas de energia
elétrica e saneamento bdsico foram utilizadas para ilustrar brevemente esse ponto
no intuito de destacar que hd um conjunto de particularidades das dreas de
infraestrutura ligadas ao desenvolvimento urbano, evidenciando a necessidade
de futuras andlises setoriais especificas.

Os aspectos regulatérios também diferenciam tais setores. Novamente,
energia elétrica e saneamento bdsico podem exemplificar a questao: a primeira
conta com agéncia reguladora nacional (Aneel), que fiscaliza contratos, estabelece
tarifas e implementa politicas federais, entre outras fungdes.”® Em contrapartida,
ha no Brasil mais de cinquenta agéncias reguladoras de abastecimento de dgua e
esgotamento sanitdrio — 22 municipais, 25 estaduais, 5 consorciadas e 1 distrital
(Abar, 2020). No contexto das concessoes, isso significa que nao hd, necessaria-
mente, padronizacio sobre certos aspectos, a nivel nacional. E possivel que as
agéncias interpretem um mesmo evento de formas distintas, gerando inseguranca
juridica, ponto a ser aprofundado na segdo 5.

O novo marco legal setorial busca enderegar a questao. A Lei n° 14.026/2020
atribui 4 Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Bésico (ANA) competéncia
para instituir normas nacionais de referéncia. Ou seja, tais agéncias podem conti-
nuar existindo, mas busca-se padronizagao regulatéria que aumente a previsibilidade
das decisoes e amenize assimetrias. Ainda assim, este é mais um ponto que distingue
os setores ligados a politica urbana.

Finalmente, outro aspecto importante que distingue os multiplos setores,
e que se relaciona a prépria questao da regulagio, é o grau de concorréncia, jd
que hd setores em que a competi¢io tende a ficar limitada a licitagao. Nestes, o
poder concedente pode escolher o licitante que oferega as melhores condi¢oes
para o projeto (como menor tarifa ou mais investimentos a serem realizados),
mas durante a fase operacional hd pouca ou nenhuma concorréncia. Isso ocorre
sobretudo no caso de monopdlios naturais.

25. Um exemplo é o da Baia de Guanabara, no estado do Rio de Janeiro, margeada por sete cidades.
26. Disponivel em: https://www.gov.br/aneel/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/a-aneel.
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E o caso tipico de dgua e esgoto, abordado na subse¢ao 3.3, em que o consu-
midor nao tem a escolha de ser atendido por um ou outro prestador, uma vez que
a rede fisica ¢ Gnica. Na mesma linha, podem-se mencionar os casos de energia
elétrica (principalmente transmissao e distribui¢ao) e iluminagao publica. Nessas
dreas, o papel regulatério do poder publico é ainda mais importante.

Em contrapartida, hd setores em que mesmo apés a licitagao hd algum nivel de
competicio. E o caso da mobilidade urbana, que nio necessariamente se trata de um
monopdlio natural, visto que muitas vezes podem ser proporcionadas a populagio
alternativas variadas, como metr6s, VLT, trens ou 6nibus, que por sua vez podem
competir com os deslocamentos individuais ou meios alternativos, motorizados
ou nio, como as motocicletas, carros de passeio e bicicletas. Assim, o usudrio tem
certo poder de escolha, ainda que cada modal seja mais indicado a depender das
suas necessidades — como velocidade, seguranca, conforto e previsibilidade — e em
fungao dos custos de cada modal. Aumentos na tarifa de um modal, por exemplo,
podem levar usudrios a migrar para outro meio de deslocamento.

Sendo o objetivo deste trabalho abordar o papel das concessdes e PPPs no
contexto da PNDU, a préxima segio dedica-se a debater os principais desafios
relativos a esses mecanismos no Brasil, em geral, independentemente do setor.

5 PRINCIPAIS DESAFIOS NO BRASIL

Os ntimeros apresentados na se¢o 4 indicam que, apesar da notdria experiéncia,
ainda hd espago para melhorias em concessoes e PPPs no Brasil. Fontes diversas,
como EIU (2019) e Radar PPP (2018), revelam, por exemplo, uma alta taxa de
mortalidade dos projetos langados. Nesse contexto, como desafios relativos a esses
mecanismos no pais, podem-se destacar:

*  capacidade técnica para a estruturagio de projetos;

*  caréncia ou auséncia de carteiras de projetos subnacionais;
* inseguranga juridica;

*  gestdo fiscal; e

e ambiente macroecondmico.

Em relagao ao primeiro ponto, a etapa de estruturagio do projeto é crucial
para o sucesso de uma concessao, pois precede futuras fases como as de selecao
do parceiro privado, construgao ou modernizagio de ativos publicos, operagao dos
bens e provisao dos servigos. Logo, os resultados propiciados pela parceria sio
diretamente influenciados pelo planejamento inicial.
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Pode-se entender como estrutura do projeto a arquitetura das relagoes con-
tratuais e os fluxos monetdrios que o regem durante sua vigéncia. Seu elemento
central é o contrato entre poder concedente e concessiondrio, que é desenvolvido
pela autoridade contratante e regula os direitos e as obrigagoes de cada parte ao
longo da concessao (APMG International, 2016).

Na estruturacio, é definida uma série de caracteristicas da concessao, como
escopo (por exemplo, se envolve a construgio de novas infraestruturas ou apenas
a modernizagdo das j4 existentes), modalidade, prazo, mecanismo de remuneragio,
investimentos obrigatdrios, cronograma, metas, indicadores de desempenho e
condi¢des para a reversio de bens. Portanto, essa fase demanda significativa
qualificagdo técnica do poder concedente em 4mbitos variados, como juridico,
econdmico e ambiental, o que nem sempre serd possivel. Isso ¢ relevante sobretudo
para municipios pequenos, que podem ter dificuldade em contar com mio de
obra especializada. Como mencionado na se¢io 4, no Brasil, 3,8 mil municipios
(68% do total) t¢ém menos de 20 mil habitantes e 2,4 mil (44%) tém menos de
10 mil habitantes.””

Nesse contexto, cabe ressaltar que, principalmente a partir de 2016, vém
ocorrendo iniciativas de apoio federal a estruturagdo de projetos de entes subna-
cionais. O PPI passou a apoiar estados e municipios em 2019 (Costa, 2019). Em
2017, foi criado o Fundo de Apoio a Estruturagio de Projetos de Concessio e
PPP da Caixa Econdmica Federal (FEP Caixa), que custeia servigos para a estru-
turacdo de projetos subnacionais.”* O BNDES, por sua vez, conta com a Diretoria
de Infraestrutura, Concessoes e Parcerias Publico-Privadas, que também apoia
entes subnacionais nesse sentido.?’

Apesar disso, a pesquisa Bardmetro da Infraestrutura Brasileira, que consulta
empresdrios e especialistas do setor no Brasil, indica que, na percep¢io do mercado,
tal suporte ainda estd aquém do potencial. Em 2020, mais de 60% dos entrevis-
tados afirmaram que hd espago para a Unido fazer mais em prol de concessoes
subnacionais e 57,1% afirmaram que hd espago para que estados facam mais em

termos de apoio aos municipios (EY e ABDIB, 2020).

27. Disponivel em: https://bit.ly/33I5Hjl.
28. Disponivel em: https:/bit.ly/2Ts6VY3.
29. Disponivel em: https://bit.ly/3pFJiai.
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GRAFICO 5

Avaliacdo do apoio da Unido e dos estados a concessdes e PPPs subnacionais
(22 sem./2020)
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Fonte: EY e ABDIB (2020).
Elaboracdo dos autores.

O segundo desafio destacado se refere as carteiras (pipelines) de projetos,
que consistem na lista de projetos que o governo visa implementar via concessao
em determinado horizonte, como cinco ou dez anos. Sua existéncia é relevante
para organizar o planejamento da autoridade publica ao longo do tempo, facili-
tando o trabalho de futuras gestoes. Ademais, contribui para a transparéncia ante
a populagdo e os investidores, ao sinalizar pensamento de longo prazo (WBG,
2014). Tais carteiras aumentam, ainda, a atratividade dos projetos aos investidores,
potencializando a concorréncia e, assim, as condigdes a serem oferecidas pelos
licitantes. Isso porque a participagio em processos licitatérios envolve esforcos
significativos, como o estudo de aspectos que transcendem a respectiva concessao —
por exemplo, legislacio local, perspectivas macroeconémicas do pais, estado ou
municipio e trajetéria do poder concedente.

Dessa forma, uma carteira de projetos propicia economias de escala aos
concorrentes que irdo elaborar propostas. Inclusive, hd investidores privados que
se interessam mais por mercados do que por projetos isoladamente (APMG
International, 2016). Ou seja, se preocupam nio somente com a viabilidade de
uma concessio especifica, mas com a gestao dessas parcerias pelo governo, como
um todo. Isso contempla a existéncia de um pipeline e a maneira como ele é
disponibilizado. A facilidade de acesso a informagées ¢ fator central para a atragao
de investidores, que estudam e monitoram vdrios projetos simultaneamente,
processo naturalmente custoso.

Conforme abordado, a nivel federal o Brasil conta com uma carteira bem
estruturada. Mesmo antes da criagio do PPI, jd havia a pritica de o governo
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organizar e reunir projetos. Porém, o mesmo nio se verifica a nivel subnacional.
Embora haja UFs com um claro pipeline disponibilizado online — como Sao Paulo,
Ceard e Piauf —, sete estados®® (26% do total) nio o fazem. Ou seja, ainda que
tenham projetos de concessoes, sua nio organizagio e disponibilizagio com
facilidade de acesso pode prejudicar a atragio de investidores.

Sobressai, ainda, a inseguranga juridica. Esta pode ser entendida como um
estado de imprevisibilidade, mudangas normativas bruscas e incerteza quanto as
consequéncias legais de atos, levando 4 perda de confianca no sistema juridico
(Valim, 2009).' Um ambiente com essas caracteristicas afasta investidores e reduz
a viabilidade de projetos, ao tornar necessrios prémios de risco mais elevados.

Isso ¢ potencializado nas concessoes, que por sua natureza de longo prazo
j& demandam, naturalmente, um ambiente mais estdvel e previsivel. Afinal, o
contrato passa por diferentes gestoes do poder concedente ao longo do tempo. A
perspectiva de que a cada troca os acordos possam ser contestados ou desrespeitados,
por exemplo, abala a atratividade dos projetos.

Segundo a pesquisa Bardmetro da Infraestrutura Brasileira (EY e ABDIB, 2019),
a avaliacio do mercado quanto ao tema no Brasil é negativa. Somente 19,2% dos
respondentes consideram bom ou 6timo o grau de seguranca juridica para concessoes
e PPPs em infraestrutura no pais, conforme ilustrado no grafico 6.

GRAFICO 6
Avaliacdo do grau de seguranca juridica para concessdes e PPPs em infraestrutura no
Brasil (2° sem./2019)

(Em %)
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Fonte: EY e ABDIB (2019).
Elaboracdo dos autores.

30. S&o eles Acre, Amapd, Amazonas, Pard, Rio Grande do Norte, Ronddnia e Roraima, de acordo com consultas
realizadas nos sites dos governos estaduais e do Distrito Federal em novembro de 2020.

31. Ressalta-se que seguranca juridica ndo significa imutabilidade do direito, mas, sim, um cenédrio de repactuacdes
e solucdes de conflitos com previsibilidade e confianca. Inclusive, é possivel que contratos de concesséo prevejam
revisoes periddicas, permitindo a avaliacdo do desempenho do projeto. Porém, é importante que isso seja previamente
acordado e ocorra com respeito as normas estabelecidas.
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A gestao fiscal, por sua vez, é fundamental para as PPPs, que envolvem
contraprestagoes publicas. A eventual inadimpléncia representa um risco para a
continuidade da prestagao dos servicos, o andamento das obras e a manutengao
dos ativos concedidos, além de abalar o sistema de remuneracio baseada no
desempenho, um dos principais fatores indutores de congruéncia entre interesses
privados e publicos nessas parcerias. Ademais, os proprios investidores atentam
para a saide financeira do poder concedente ao decidir concorrer ou nio a uma
PPP. Logo, a gestao fiscal é relevante também para as fases que antecedem a
assinatura do contrato.

No Brasil, trata-se de desafio nas trés esferas de governo, conforme apontado
na se¢io 2. Em ambito federal, em 2020 houve o sétimo ano seguido de déficit
primdrio, indicando dificuldades fiscais mesmo antes da pandemia de covid-19,
que agravou o quadro ao afetar a arrecadacdo tributdria e os gastos publicos.
A nivel estadual, jd antes da pandemia, vdrios estados se encontravam em cala-
midade financeira — como Goids, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Roraima
(Firjan, 2019a). Por fim, em 4mbito municipal, o IFGF, que avalia a saide
financeira dos municipios brasileiros, estimou que 74% destes estdo em situagio
fiscal dificil ou critica.

FIGURA 1
Brasil: mapa da gestao fiscal municipal segundo o IFGF (2018)

(Em %)

Fonte: Firjan (2019b).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicGes técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Finalmente, ressalta-se a relevincia do ambiente macroecondmico. A atrati-
vidade de concessoes estd inserida em um contexto que transcende os projetos,
dependendo de fatores estruturais e conjunturais que influenciam a atratividade
de uma economia como um todo. Um dos aspectos considerados é o risco-pais:
a probabilidade de um pais nao honrar os compromissos firmados no momento
da emissio de um titulo de divida (Megale, 2005). Nesse sentido, a classificacio
de risco feita por agéncias internacionais representa uma sinalizagao ao mercado.
Por exemplo, Standard and Poor’s (S&P), Fitch Ratings e Moody’s so avaliadoras
de destaque a nivel global. Inclusive, hd fundos de pensao internacionais que sé
podem investir em paises com grau de investimento conferido por ao menos duas
agéncias de classificacdo de risco.

Apesar de em 2008 o Brasil ter recebido, pela primeira vez, o status de grau
de investimento da S&P — equivalente a posi¢ao de investimento seguro para
agentes estrangeiros (Scheller, Lima e Guimaraes, 2008) —, essa no ¢ a realidade
que se verifica atualmente. Em 2015, a agéncia retirou o grau de investimento
brasileiro e, a partir de entdo, houve sucessivas redu¢des do rating do pais, como
pode ser observado na figura 2.

FIGURA 2
Historico dos ratings brasileiros na classificacdo de risco de investimento

Fonte: Fitch... (2019).
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).
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Nesse contexto, em 2020 o Brasil registrou saida liquida de US$ 28 bilhoes,
segundo maior valor da série histérica do Banco Central do Brasil (BCB)
(Shinohara, 2021). Embora o fen6meno possa ter sido ocasionado por multiplas
causas, um possivel fator agravante é a menor propensio de investidores estran-
geiros em alocar recursos no pais, em linha com as andlises das agéncias de
rating mencionadas. Outro documento importante nesse sentido ¢ o relatério da
Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (United Nations
Conference on Trade and Development — UNCTAD), que indicou que o Investimento
Estrangeiro Direto (IED)** no Brasil caiu 50% em 2020. A queda foi superior
a dos subgrupos paises em desenvolvimento (12%) e América Latina e Caribe

(37%) (UNCTAD, 2021).

Outro ponto relativo a0 ambiente macroecondémico consiste na recente des-
valoriza¢do do real diante de outras moedas, especialmente o délar. Em 2020,
comparativamente & moeda estadunidense, a brasileira se desvalorizou 29,33%,
tendo o délar encerrado o ano cotado a R$ 5,189 (Dblar..., 2020). Na mesma
linha, segundo Trevizan (2021), com base no Austin Rating, o real teve o pior
desempenho entre 111 moedas.

Por um lado, tal desvalorizagio pode favorecer o investimento estrangeiro
no pais, uma vez que a conversio de outras moedas em reais tende a ficar mais
vantajosa. Em outras palavras, aportes externos no pais ficam mais “baratos”,
o que pode encorajar a participa¢io internacional em projetos de concessdo no
pais, potencializando a concorréncia. Por outro lado, deve-se atentar para o fato
de as receitas desses projetos, via de regra, serem em moeda local. Por exemplo, o
valor arrecadado por uma concessiondria rodovidria com a cobranga de peddgio
no Brasil depende de tarifas pagas em reais. Assim, a ameaca de continuidade de
desvalorizagao da moeda configura mais um risco para tais investidores.

Nesse cendrio, o governo pode oferecer ferramentas que mitiguem esse risco,
como atrelar reajustes de tarifas e/ou contraprestacoes a variagao cambial. Porém,
tal solugdo ¢é limitada, jd que aumentos substanciais podem esbarrar no poder de
compra dos usudrios e na gestao fiscal do poder concedente. Também podem ser
adotados mecanismos de hedge (protegao) cambial pelo parceiro privado no mercado
financeiro, além do apoio de Organismos Multilaterais de Desenvolvimento (OMDs),
que dispéem de orgamento em moeda forte (APMG International, 2016).

Em todo o caso, a questiao cambial pode vir a exigir um rol maior de medidas
a serem adotadas nos contratos visando a mitigacdo de riscos, em prol da atrati-
vidade a investidores. Em tltima andlise, isso pode significar perda de capacidade
para fechar negécios nas melhores condigoes, do ponto de vista do interesse

32. Movimentacao de capitais internacionais para propdsitos especificos de investimento. Engloba construcéo de
novas instalacdes e fusdes e aquisicdes, por exemplo. Disponivel em: http://www.apexbrasil.com.br/o-que-e-ied.
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publico. Assim, trata-se de mais um fator macroeconémico de atengio, no
contexto brasileiro.

Apesar dos desafios quanto ao rating, gestao fiscal e risco cambial, cabe
pontuar que atualmente também h4 fatores macroeconémicos positivos para
investimentos no Brasil. Em escala global, a titulo de ilustragio, ressalta-se que no
segundo semestre de 2019 havia no mundo US$ 15 trilhes alocados em titulos
de divida com juros negativos. Isso significa que 25% de todos os titulos emitidos
por governos e empresas estavam sendo negociados com rendimentos negativos.
Logo, é possivel que investidores internacionais que visem maiores retornos
recorram a investimentos de maior risco, como agées, debéntures ou investimentos
em projetos de infraestrutura como os de concessoes e PPPs.

No que se refere ao Brasil, em 2016 foi iniciada uma trajetéria de redugio
da taxa Selic — taxa de juros bdsica da economia, que influencia as demais taxas
de juros nacionais.” Diminuigées da taxa Selic fazem com que bancos tendam a
realizar empréstimos com juros menores, favorecendo a captagio de recursos de
empresas privadas em forma de divida e, assim, o financiamento de investimentos.
Além disso, sua queda representa uma redugio dos custos de oportunidade de
investimentos produtivos.

O custo de oportunidade estd relacionado ao que se deixa de fazer ao se tomar
uma decisao econdmica (Beuren, 1993). Por exemplo, uma empresa que investe
em uma concessao abre mao de alocar a quantia em outros empreendimentos ou
ativos financeiros. Uma taxa Selic menor significa remunerago inferior para os
titulos de divida publica, que em geral sao considerados uma das opgoes de inves-
timento mais seguras disponiveis. Isso viabiliza que as taxas de retorno oferecidas
em concessoes sejam mais modestas, potencializando a viabilidade dos projetos e
elevando sua atratividade, j4 que as alternativas financeiras de baixo risco tendem a
proporcionar menores rendimentos (menores custos de oportunidade).

Esse movimento declinante da taxa Selic sofreu uma recente reversio em
2021, apés as decisdes tomadas pelo Comité de Politica Monetéria (Copom) do
BCB, que provocaram a terceira alta consecutiva desde o inicio do movimento
de alta dos juros, em margo.* Assim, a taxa passou de 3,5% ao ano (a.a.) para
4,25% a.a., com viés de alta, cujo cendrio projeta uma trajetdria de juros que se
eleva para 6,25% a.a. no fim de 2021 e 6,5% a.a. em 2022, fechando esta janela
de oportunidade.

Os aspectos aqui levantados nio sao exaustivos, o que demandaria uma andlise
mais aprofundada dos impactos macroecondmicos na atragao de investimentos.

33. Disponivel em: https://bit.ly/3giBLLN.
34. Disponivel em: https:/www.bcb.gov.br/publicacoes/atascopom/16062021.
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Os elementos apresentados apenas se destinam a chamar a atengio para o fato de
que, para além do potencial de atratividade de cada empreendimento per se, da
questdo regulatéria, entre outros, hd que se considerar uma série de elementos
externos de conjuntura econdémica que afetam as decisdes dos investidores
nacionais e internacionais em projetos de infraestrutura como os de concessoes e
PPPs. Assim, uma eventual lentidao dos investimentos pode nao estar relacionada
a estratégia de parcerias adotada, mas a outros fatores conjunturais e estruturais.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo teve como objetivo apresentar como concessoes e PPPs podem con-
tribuir para o financiamento do desenvolvimento urbano no Brasil, assim como
visou expor um quadro geral federativo sobre o estdgio das concessdes no pais. De
fato, a possibilidade de transferéncia dos riscos do levantamento inicial de recursos
ao concessiondrio pode viabilizar a realizagao de investimentos possivelmente nao
exequiveis via orgamento publico. Isso é importante sobretudo no atual contexto
brasileiro: por um lado, hd alta necessidade de aportes em dreas variadas, como
mobilidade urbana, dgua e esgoto e residuos sélidos; por outro, hd escassez de recur-
sos governamentais nos trés niveis (federal, estadual e municipal). Esse cendrio fez
com que o debate sobre o tema viesse se intensificando nos tltimos anos.

Conhecer a fundo essas ferramentas ¢ passo indispensdvel para entender
seus potenciais ¢ desafios para aplicacdo em cada setor. Afinal, as concessoes
s30 uma entre as vdrias formas possiveis de o Estado contratar infraestruturas
e servigos publicos, sendo importante compreender as diferengas em relacio a
outras modalidades.

Ademais, juntamente com seu potencial, também ¢ fundamental conhe-
cer as condigdes necessdrias para seu bom funcionamento. Isto porque, sendo as
concessoes essencialmente mecanismos de contratagdo, ¢ natural que nio sejam,
por si s, capazes de equacionar questdes de Ambitos variados, como adequagio
técnica dos projetos, proatividade do poder concedente, regulagao efetiva, gestao
fiscal e controle social, por exemplo. Ou seja, tais mecanismos devem ser acompa-
nhados por uma série de boas praticas para que, de fato, proporcionem resultados
positivos a sociedade — infraestruturas e servigos de qualidade a pregos acessiveis,
premissa adotada neste estudo. Nesse sentido, foram debatidos tanto requisitos
em termos gerais como desafios préprios do Brasil.

7

Por fim, destaca-se que o desenvolvimento urbano é um campo amplo,
composto por diversas frentes. Especificamente quanto as infraestruturas e servicos
urbanos, hd diversos setores de atuagdo cruciais para que a populagio tenha
acesso seguro, justo e digno a essa provisao, como dgua e esgoto, residuos sélidos,
iluminagio publica, habitagdo e satide. No Brasil, por exemplo, em 2020 havia
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dezenove setores diferentes abarcados por iniciativas de concessoes e PPPs (Radar
PPP, 2021a), evidenciando que vem sendo realizado um esfor¢o de promogao
desse tipo de solucio.

Portanto, é natural que cada setor tenha suas particularidades, gerando
oportunidades e obstdculos setoriais especificos. Ainda que as concessdes sejam
mecanismos que podem ser utilizados nessas diversas dreas, estas diferem quanto
a aspectos técnicos, legais e de regulacio, entre outros, sendo importante apro-
fundar esse tipo de andlise.

Assim, um possivel desdobramento deste estudo pode ser o aprofundamento
de anilises setoriais sobre concessoes e PPPs. Também nao foi possivel abordar em
um espaco tao limitado a pluralidade de outros tipos de iniciativas de parcerias
entre o setor publico e o privado que nio sio enquadrdveis no formato expresso
na lei especifica de PPPs, mas que podem se constituir em inovagdes importantes
para melhoria das condigées de vida.

H4 um amplo espaco para inovagio e efetivagao de parcerias com diversos
segmentos da sociedade civil organizada que podem nao apenas se inspirar nos
modelos formais de PPPs, mas aprofundar e qualificar alternativas de diversas
naturezas de interacio entre o Estado e as organizagoes sociais, assim como modelos
ainda mais simplificados de interagio direta com a sociedade, questoes a serem
abordadas em uma préxima oportunidade.
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CAPITULO 5

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

Luiz Felype Gomes de Almeida’
Marco Aurélio Costa?

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

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

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

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

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

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

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

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

2 NOTAS SOBRE OS INSTRUMENTOS FINANCEIROS DO ESTATUTO
DA CIDADE: ENTRE A REGULACAO URBANA E 0 FOLEGO FISCAL

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

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

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

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

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

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

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

priados pelo poder publico.

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

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

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

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

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

Fonte: IBGE (2018).

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

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

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

sistemdtica ainda se faz presente hoje em dia.*

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

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

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

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

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

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

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

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

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

5. O referido decreto foi revogado em 2003 e substituido pelo ne 23.776. Neste, a formula é idéntica, ressalvando-se
que os valores de metros quadrados seriam determinados por laudos especificos (art. 17).
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potencial para dar suporte ao financiamento urbano dos municipios brasileiros.
O quadro 1 apresenta um resumo desse instrumento.

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

VC = Vit - Vta, em que:

VC = valor da contrapartida;

Formulas Vit = valor da terra transformada; e

Vta = valor da terra antes de transformacao.

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

Complexidade Média (simplicidade técnica, complexidade politica)

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

Elaboracdo dos autores.

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

A OODC, de forma semelhante 8 OOAU, é um instrumento fiscal-urbanistico
de previsao obrigatéria (Brasil, 2001, art. 42). Em termos gerais, a ferramenta
também se caracteriza pela cobranca de uma contrapartida, mas pelo uso do
direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento (CA) bdsico de
determinado imével.

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

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

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

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

TABELA 2

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

(Em %)

Regulamentacdo da 0ODC
NUmero de habitantes

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

Fonte: IBGE.

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

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

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

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

Cp = Vix (CAu - CAB) x Tt

Em que:

e (Cp— valor monetdrio da contrapartida;

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Cp=FM X [Vtx (CAu - CAB) x T#]

Em que FM significa o fator de modificagao aplicado.

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

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

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

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

Elaboracdo dos autores.

2.3 Fluxos imobiliarios e receitas possiveis: o caso da TDC

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

2016, p. 7).

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

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

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

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

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

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

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

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

Complexidade | Média

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

Elaboracdo dos autores.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Elemento Principais critérios Aplicavel a

- o Motivo da n&o aplicacdo
de conexdo para enquadramento economia digital? plica

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

- comunicagdo de uma empresa.
Residéncia

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

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

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

de qualquer presenca fisica no Estado da fonte dos

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

Estabelecimento permanente
material: local fixo de negdcios

Fonte: Silva (2020).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

(Santos, 2021, p. 30).

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

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

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

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

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

ii) minimizacdo do conflito tributario interfederativo — migracao para imposto unificado sobre consumo.

Complexidade | Alta. Barreiras legislativas, operacionais e diplométicas.

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

Regramento

Elaboracdo dos autores.

3.2 Caminhos do endividamento: os titulos publicos municipais

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

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

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

da divida.

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

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

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

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

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

(Em %)

Fonte: STN.
Elaboracdo dos autores.

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

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

riorizagao do empenho de recursos locais destinados ao pagamento de dividas.
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GRAFICO 1

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

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

(Em %)
18 —
16 —
14 —
12—
10 —

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

2015 2020 W Agregado de 2020

Fonte: STN.
Elaboracdo dos autores.

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

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

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

Fonte: STN.

Elaboracdo dos autores.

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

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

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

(Em %)
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\ \ \ \ \ \
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Fonte: STN.
Elaboracdo dos autores.

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

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

(Rio de Janeiro, 2011).

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

dezembro de 1994.

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

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

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

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

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

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

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

o capitalizacdo de fundo de previdéncia.

Titulos publicos municipais

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

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

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

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

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

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

Elaboracdo dos autores.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

FIGURA 4
Atores e fluxos: TIS

Fonte: Lanz, Macedo e Damasceno (2016).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Em termos globais, segundo informado pelo portal Social Finance, o instru-
mento ji estd presente em 28 paises, divididos em cerca de 160 arranjos/projetos.
Financeiramente, até 2016, os investimentos realizados foram superiores a

US$ 100 milhées (Lanz, Macedo e Damasceno, 2016).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Elaboracdo dos autores.

3.4 Criptomoedas, ambiente Ethereum e outras possibilidades

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

7

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

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

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

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

da PNDU.

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

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

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

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

nado blockchain” (Ferraz, 2019, p. 20).

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

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

A partir da descentralizagao, argumenta-se (Scott, 2016; Diniz ez al., 2018)
que a operagao monetdria se torna: i) mais barata, tendo em vista a diminui¢ao
dos custos de transagao; ii) mais inclusiva, uma vez que nio demanda dos agentes
as burocracias e custos comuns do sistema bancdrio; iii) mais confidvel, consi-
derando que a validagio das operagdes possui um registro publico e uma chave
tnica nao compartilhada e nao “controlada” por um governo central; e iv) mais
globalizada, uma vez que a transferéncia de recursos monetdrios depende apenas
da conexdo do usudrio 2 internet e, amparada em linguagem criptografada, nao
se subordina aos requerimentos e diferenciais de legislagio bancdria entre paises.

Enquanto a descentralizagdo, o cAmbio especulativo e essa possibilidade de
atuagio monetdria transfronteiriga caracterizam, em geral, 0s criptoativos, a gestao
de suas transagoes depende de uma estrutura/ferramenta tecnoldgica especifica: o
mecanismo blockchain.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Cabe realar que, se concretizados, tais contratos poderiam enfrentar sig-
nificativos problemas em termos de liquidagio, uma vez que tal moeda, nao
possuindo a garantia/lastro de um governo central, nao poderia ser aceita para

o pagamento ao poder publico de determinada obrigagao tributdria/litigiosa
(Stella, 2017; Sichel e Calixto, 2018).

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

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

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

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

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

25. Algumas delas: Est London Pound; Haifa Shekel; Liverpool Pound; Tel-Aviv Shekel; Plastic Bank; Artbyte; Polis;
Bitcoin Green; Carboncoin; Musicoin; PinkCoin; Auroracoin; Dinastycoin; e Faircoin.



Os (Des)caminhos e as Novas Possibilidades para o

. . . . 161
Financiamento do Desenvolvimento Urbano no Brasil
FIGURA 5
Licitacdo e contratos publicos: como sdo hoje
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Fonte: Ferraz (2019).

FIGURA 6
Licitacdo e contratos publicos: com contrato inteligente
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Fonte: Ferraz (2019).

Como se vé, o centro da proposta estd na automatizagio de todos os pro-
cedimentos parcelares que compdem determinada licitagio. A partir disso, todos
os movimentos que derivam desse processo, como a liquidagio/pagamento das
despesas contratadas, também ocorreriam de forma virtual. O cumprimento dos
requisitos dispostos no edital inteligente, verificados pela blockchain especifica,
¢ a condicdo base, seja para o cumprimento da obrigacio contratada, seja para
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o implemento de determinada sangao. Além da administracao publica em si, os
beneficidrios diretos de determinada obra/servico contratado também atuariam na
conformagio da rede, atestando ou nio a qualidade do trabalho/produto adquirido.

Apesar de aparecer como uma virtualidade possivel, a operagao dos smart
contracts na administragio publica é ainda incipiente no Brasil. Até mesmo a
elaboracio e a publicagio de trabalhos e discussoes nesse sentido sio escassas.
Para além das questdes mais complexas associadas ao cardter dos criptoativos e
a sua mediagdo tecnoldgica, elementos como a dificuldade de acesso a internet
de qualidade e mesmo a baixa capacidade operacional dos gestores e servidores
publicos, em termos de tecnologias de informacao, sao gargalos 4 utilizagio desse
sistema para a geragio de recursos para o financiamento do desenvolvimento
urbano nacional.

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

QUADRO 9
Criptomoedas e contratos inteligentes

Categoria Detalhamento

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

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

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

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

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

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

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

Elaboracdo dos autores.

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

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

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

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

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

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

Em termos dos instrumentos tradicionais, os topicos estdo a seguir descritos.

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

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

3)

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

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

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

Em termos dos instrumentos inovadores, consideram-se os tdpicos

resumidos a seguir.

1)

2)

3)

4)

5)

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

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

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

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

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

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

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

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

o que deve ser feito a partir da retomada dos esforgos em torno da consolidagao

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

das Cidades, no governo recentemente instituido.
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CAPITULO 6

PODERIAM OS BANCOS E AS AGENCIAS DE FOMENTO
ESTADUAIS CONTRIBUIR PARA O FINANCIAMENTO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO?

Luis Gustavo Vieira Martins'

10 SISTEMA FEDERATIVO E AS INSTITUICOES FINANCEIRAS:
UMA INTRODUCAO

Buscar alternativas para ampliar a matriz de financiamento do desenvolvimento
urbano do pafs, assim como a mobilizagao dos atores para atuar de forma cooperada
para alcancar esse objetivo sempre foi um desafio. Esse esfor¢o se mostra ainda
mais necessdrio diante da reducio crescente na disponibilidade de recursos orga-
mentdrios do governo federal para politicas no setor. O objetivo governamental
de apostar no desinvestimento ptblico como forma de alavancar o investimento
privado também afeta os mecanismos de crédito para o setor publico, especialmente
ao reduzir ou eliminar subsidios e equalizagoes que afetam as taxas de juros, redi-
recionar esfor¢os operacionais e linhas de financiamento dos bancos federais para
o fomento de concessoes e parcerias ptblico-privadas (PPPs), ampliar a margem
de retorno dos dividendos e antecipar retornos de empréstimos do Tesouro aos
bancos publicos, constrangendo o endividamento dos entes subnacionais.

Em se tratando de um pais federativo, essa situagao colabora para ressuscitar
o debate acerca do papel dos entes subnacionais nessa temdtica, particularmente
no tocante a0 modelo de financiamento do setor. Tendo a Unido concentrado
historicamente parte signiﬁcativa das receitas fiscais nacionais e, especialmente,
das fontes de recursos e das instituigoes de crédito ao setor publico, cabe refletir
como um pais federativo poderia se valer de um sistema mais colaborativo e
descentralizado de financiamento para a promogio do desenvolvimento urbano.

Em geral, o debate sobre o financiamento do desenvolvimento tem se
restringido mais & questdao da ampliagao da participag¢do dos municipios nas
receitas publicas geradas no pais, questiao recorrentemente evidenciada, por
exemplo, nas propostas de reforma tributdria e no aumento da participagio
municipal na arrecadagio tributdria dos demais entes federativos. No entanto,

pouco se discute o papel dos governos estaduais no financiamento do setor.

1. Analista de planejamento e orcamento na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea). £-mail: <gustavo.martins@ipea.gov.br>.
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A parcela dos orgamentos estaduais no gasto direto ou no repasse para as
prefeituras para esse fim alcangou apenas 1,2% dos recursos empenhados nos
orgamentos estaduais em 2020,% o que demonstra seu baixo envolvimento no tema.
Entretanto, hd outra dimensao relevante sobre o papel dos governos estaduais em
uma estratégia de desenvolvimento urbano nacional, que remete a possibilidade
de esses atores poderem operar mecanismos de financiamento direcionados para
0s entes municipais.

Cabe, assim, debater o papel que os bancos de desenvolvimento e as
agéncias de fomento estaduais poderiam assumir em uma politica nacional de
desenvolvimento urbano, de forma que um olhar sobre a estrutura e os mecanis-
mos de financiamento existentes poderia colaborar para a compreensio desse
universo e para elencar as possibilidades e limitagdes presentes no sentido de
se adotar uma estratégia de descentralizagio de crédito no pais, assunto que
trataremos neste capitulo.

Um debate antigo no Brasil aborda a possibilidade de a instdncia municipal
também poder contar com instituigdes financeiras proprias para fortalecer sua
gestdo e sua estratégia de desenvolvimento, mas dada a grande diversidade existente
no pais, isso s6 se mostraria vidvel para certos perfis de municipios, tal qual a
diregio proposta por Santos Filho (1996).> Importa ressaltar que essa demanda
sempre se acentua, especialmente em momentos de alta inflagio, devido as perdas
financeiras reais de caixa do setor publico local. De todo o modo, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF),* em seu art. 36, proibe a realizagio de operagdes
de crédito entre uma institui¢do financeira estatal e o ente da Federagio que a
controla, na qualidade de beneficidrio do empréstimo, o que inviabiliza a existéncia
de instituigdes financeiras nesse nivel federativo, para os fins propostos neste artigo,
qual seja, o financiamento de infraestruturas puablicas.

Atualmente, existem iniciativas de oferta de crédito realizadas por prefeitu-
ras, entretanto, estas nao sio operacionalizadas por meio de institui¢oes financeiras
estatais préprias, nao obstante muitas vezes no plano discursivo esses atores se
autointitulem bancos municipais. A origem mais recente desses mecanismos pode

2. Refere-se ao peso das despesas empenhadas nas fungdes: 15 — urbanismo (0,7%); 16 — habitacdo (0,2%); e
17 — saneamento (0,3%), de todos os estados e do Distrito Federal, em relacdo ao total das despesas empenhadas
(exceto as intraorcamentarias) no exercicio de 2020. A titulo de comparacdo, os principais comprometimentos da
despesa dos estados sdo: previdéncia social (22%), encargos especiais de dividas (17%), satde (14%), educagao
(13%) e seguranca publica (10%). Dados de despesas empenhadas por funcdo (anexo I-E), do Sistema de Informacdes
Contabeis e Fiscais do Setor Pablico Brasileiro (Siconfi), da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), estao disponiveis em:
https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf;jsessionid=0YNnulzN5023HHhIbxOOany7.node 1.

3. Ou seja, teve como intuito superar a relacdo desvantajosa com a rede bancéria e se transformar em um agente
financeiro centralizador da conta Unica das prefeituras, facilitando a gestdo da arrecadacdo e de pagamentos,
incorporando floats e retornos financeiros, gerindo fundos e transferéncias, retendo a circulacdo de dinheiro no
territdrio e atuando como banco de fomento ao desenvolvimento.

4. Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/
lcp101.htm.
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ser encontrada nos bancos populares/comunitdrios (como o Banco Palmas),” que
atuam lastreados em recursos captados na sociedade para empréstimos de
microfinancas, sendo que, em alguns casos, também operam as chamadas “moedas
sociais”, de circulacio estritamente local.

Esse modelo evoluiu para uma estrutura de bancos comunitdrios de
desenvolvimento voltados para o microcrédito privado, os quais, além da captagio
de doagoes e da reaplicagio do resultado financeiro dos empréstimos oferecidos,
passaram a operacionalizar recursos oriundos de fundos or¢amentdrios munici-
pais de desenvolvimento local. Nesses casos, normalmente, as prefeituras firmam
termos de fomento com organizagdes da sociedade civil para gerir esses recursos.
Sao pessoas juridicas de direito privado constituidas como associages civis sem
fins lucrativos com foco de atuagio em ac¢oes de financas soliddrias — as chamadas
organizagoes da sociedade civil de interesse publico (Oscips) de microcrédito.

A intermedia¢do financeira propriamente dita é realizada por meio de insti-
tuigoes oficiais de crédito, notadamente por bancos digitais, as chamadas finzechs,
como ¢ o caso do Instituto E-dinheiro Brasil, por exemplo.” Seu foco é conceder
crédito a agentes privados, especialmente aos micros e pequenos empreendedores
formais e informais com maior dificuldade de acesso a outras fontes de recursos
(como ambulantes e demais trabalhadores autbnomos), com vistas a geragao de
trabalho e renda e inclusio social.

Logo, nio se trata de bancos estatais oficiais municipais, e, ademais, restam
presentes as vedagoes previstas na legislagio aplicdvel para que, nesse nivel da
Federagao, se possa atuar no financiamento as prefeituras. Em consequéncia, o
foco de tal debate recai sobre o Ambito estadual, uma vez que, historicamente, e
por razdes normativas e de escala, essa instincia também dispoe de instituicoes
financeiras direcionadas a oferta de crédito, inclusive para o setor publico.

2 0S BANCOS DE DESENVOLVIMENTO E AS AGENCIAS DE
FOMENTO ESTADUAIS

Criados nas décadas de 1960 e 1970 e praticamente desmontados nos anos 1990
(Aratjo ez al., 2011), os bancos de desenvolvimento sio instituicoes financeiras
controladas pelos governos estaduais, constituidos sob a forma de sociedade and-
nima. Tém como objetivo proporcionar o suprimento dos recursos necessdrios
ao financiamento, a médio e a longo prazo, de programas e projetos que visem
promover o desenvolvimento econémico e social do respectivo Estado (Resolugao
CMN n° 394, de 1976).® Suas operagoes passivas sao os depdsitos a prazo, os

5. Disponivel em: https://bancopalmas.com/.

6. Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/fintechs.

7. Disponivel em: http://edinheirobrasil.org.

8. Disponivel em: https://www.bcb.gov.br/pre/normativos/res/1976/pdf/res_0394_v11_|.pdf.
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http://edinheirobrasil.org
https://www.bcb.gov.br/pre/normativos/res/1976/pdf/res_0394_v11_l.pdf.

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

empréstimos externos, a emissao ou endosso de cédulas hipotecidrias e a emissao
de debéntures e de titulos de desenvolvimento econdémico. As operagoes ativas
sao empréstimos e financiamentos, dirigidos prioritariamente ao setor privado.

Diante da situacio dificil pela qual passavam vdrios bancos estaduais nos
anos 1990, da crise das dividas e da necessidade de controlar as relacées de finan-
ciamento entre essas instituicoes e os tesouros estaduais, foi criado o Programa
de Incentivo 4 Reducio da Presenca do Setor Publico na Atividade Financeira
(Proes)’ (Lopreato, 2002). Langado em sequéncia ao Programa de Estimulo
A Reestruturagio e ao Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (Proer),
direcionado para os bancos privados, uma consequéncia desse processo de restrutu-
racio do setor bancdrio nacional foi o tratamento dado aos bancos sob o controle
dos estados, que seriam extintos, privatizados ou transformados em institui¢oes de
financiamento de capital fixo e de giro associado a projetos de desenvolvimento.

Apés diversos processos de intervengdo nos bancos estaduais a partir de
1994, como no Banco do Estado de Sao Paulo (Banespa) e no Banco do Estado
do Rio de Janeiro (Banerj), a maioria dos estados viu seus bancos (inclusive os
de desenvolvimento) se extinguirem nos anos posteriores por meio de privatizagoes
ou faléncia (Lopreato, 2008). O financiamento a projetos, anteriormente con-
centrado nos bancos de desenvolvimento estaduais, seria entdao assumido pela
nova institucionalidade criada no Ambito das reformas, as chamadas agéncias de
fomento, caso assim desejassem.

Conforme informagées do Banco Central do Brasil (BCB),"° como resultado
desse processo histérico de restruturago, atualmente ainda se mantém em funcio-
namento cinco bancos publicos estaduais: Banco do Estado do Rio Grande do Sul
(Banrisul); Banco de Brasilia (BRB); Banco do Estado de Sergipe (Banse); Banco
do Estado do Espirito Santo (Banestes); e Banco do Estado do Pard (Banpard). Os
bancos de desenvolvimento sob controle dos estados sao apenas trés: Banco
de Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG); Banco de Desenvolvimento do
Espirito Santo (Bandes); e o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul
(BRDE), sendo este tltimo uma institui¢ao financeira subnacional de cardter regional
que atende a trés estados e ¢ controlada pelos governos estaduais do Rio Grande do
Sul, de Santa Catarina e do Parana."!

9. Medida Proviséria n® 1.514, de 1996. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ /ccivil_03/mpv/
antigas/1514impressac.htm.

10. Instituicées em funcionamento no pais sob a supervisdo do BCB em 31 de dezembro de 2021. Disponivel em:
https://www.bcb.gov.br/estabilidadefinanceira/relacao_instituicoes_funcionamento.

11. Cabe observar que, no dmbito do sistema de instituicdes financeiras de fomento ao desenvolvimento, o Banco
da Amazonia S/A (Basa) e o Banco do Nordeste do Brasil S/A (BNB) néo séo organizacbes subnacionais, mas bancos
oficiais publicos federais que atendem as demandas de desenvolvimento regionais.
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As agéncias de fomento entdo criadas' atuam na Unidade da Federagao
(UF) onde estiver sediada ou limitrofe. Sao limitadas a uma tnica agéncia por
estado e também podem ofertar linhas de crédito para municipios. Constituidas
sob a forma de sociedade andnima de capital fechado, tém o objetivo primordial
de financiar capital fixo e de giro para empreendimentos previstos em programas de
desenvolvimento que visem a amplia¢io ou manutengio da capacidade produtiva
de bens e servigos incluidos em programas de desenvolvimento econémico e social
da UF em que tenham sede. Destaca-se que ¢ vedada a criagao dessas agéncias no
Ambito municipal.”

Para a consecugdo de seus objetivos, essas agéncias também podem realizar,
desde que o apoio ofertado respeite seu objeto social, as seguintes operagdes e
atividades, entre outras: prestagio de garantias; servicos de consultoria e de agente
financeiro; administragao de fundos de desenvolvimento; aquisi¢do, direta ou in-
direta, inclusive por meio de fundos de investimento, de créditos e de debéntures
em operagdes; participagao societdria em sociedades nao integrantes do sistema
financeiro, sob certas condi¢des; operagoes de crédito rural; financiamento para
o desenvolvimento de empreendimentos de natureza profissional, comercial ou
industrial, de pequeno porte, inclusive a pessoas fisicas; depdsitos interfinanceiros
vinculados a operacoes de microfinangas; operacoes de arrendamento mercantil
financeiro; integralizagio de cotas de fundos que tenham participagio da Unido,
constituidos com o objetivo de garantir o risco de operagdes de crédiro.

As agéncias de fomento tém um escopo restrito, atuando prioritariamente
na concessao de financiamentos para empreendimentos produtivos, nio podendo
oferecer os demais servigos financeiros disponibilizados pelos bancos comerciais,
como conta-corrente, carteira de pagamentos, aplicagoes financeiras, seguros,
capitalizagdo, determinados tipos de linhas de crédito, além de nio poderem
receber depdsitos do puablico ou emitir titulos. Ressalta-se que o objeto dos
financiamentos sio sempre projetos especificos, analisados individualmente,
com foco no seu impacto econdmico, social, ambiental e na geracio de empregos,
na sustentabilidade econdmico-financeira do empreendimento e na capacidade
de pagamento dos empréstimos por parte do tomador.

Portanto, também possuem restrigbes quanto as alternativas de captagio
de recursos, sendo especialmente vedada a emissao de titulos para tal finalidade.

12. Regulamentadas inicialmente pela Resolucdo BCB/CMN ne 2.347, de 20 de dezembro de 1996, e ainda que sujeitas
a fiscalizacdo do BCB, as agéncias de fomento ndo eram consideradas instituicdes financeiras e somente poderiam
praticar operagdes de repasses de recursos captados no pais e no exterior originarios de fundos constitucionais, dos
orcamentos dos estados e municipios e de organismos e instituicées nacionais e internacionais de fomento. Essa
abrangéncia de atuacdo foi sendo alargada ao longo do tempo até culminar na Resolugdo BCB/CMN ne 2.828, de
30 de marco de 2001, e em atualizacdes posteriores, que regulam sua atividade. Disponivel em: https://normativos.
bcb.gov.br/Lists/Normativos/Attachments/47158/Res_2828_v8_P.pdf.

13. Segundo o art. 1° da Resolugdo BCB/CMN ne 2.828, de 30 de marco de 2001.


https://normativos.bcb.gov.br/Lists/Normativos/Attachments/47158/Res_2828_v8_P.pdf
https://normativos.bcb.gov.br/Lists/Normativos/Attachments/47158/Res_2828_v8_P.pdf
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Essas agéncias podem empregar recursos de fundos e programas oficiais, inclusive
linhas de repasse descentralizadas de outras institui¢oes, como as da Financiadora
de Estudos e Projetos (Finep) e do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social (BNDES) e fundos de desenvolvimento, atuando como agentes finan-
ceiros para disponibilizacao dos recursos. Também podem empregar recursos dos
orcamentos federal, estaduais e municipais, de organismos e institui¢oes financeiras
nacionais e internacionais de desenvolvimento, além de realizar a captacio de
depésito interfinanceiro vinculado a operagdes de microfinangas.

As principais receitas advém do retorno financeiro das operacoes de crédito,
da prestagao de servicos e titulos e de valores mobilidrios, que sao reaplicados em
novas operagoes de empréstimo. As agéncias nao recebem com frequéncia recursos
dos orcamentos estaduais, de forma que suas disponibilidades ndo dependem de
dotagoes da Lei Or¢amentdria Anual (LOA), salvo quando da realizagao de aportes
de capital do seu acionista majoritdrio, isto ¢, os governos estaduais.

As agéncias de fomento sio reguladas e fiscalizadas pelo BCB, mas, por serem
parte integrante da administragio publica indireta estadual, também tém sua
atuagao inspecionada por diversos érgaos de controle, como tribunais de contas
dos estados, ministérios publicos e controladorias.

Os bancos de desenvolvimento e as agéncias de fomento constituem parte
do Sistema Nacional de Fomento (SNF),'¥ uma rede de trinta instituicées finan-
ceiras publicas e privadas de todo o pais que atuam nos niveis regional e nacional,
tendo como missdo promover o desenvolvimento brasileiro por meio do financia-
mento a setores estratégicos.

Segundo o BCB, atualmente existem agéncias de fomento em dezesseis
estados, cumprindo, em vdrios casos, papel semelhante ao dos antigos bancos de
desenvolvimento: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Alagoas, Bahia, Piaui, Pernambuco,
Rio Grande do Norte, Amapd, Roraima, Amazonas, Parand, Rio Grande do Sul,
Santa Catarina, Goids, Tocantins e Mato Grosso."” Assim, no cbmputo nacional,
dezoito estados possuem institui¢oes financeiras de desenvolvimento no formato
de bancos e/ou agéncias, a maioria mais concentrada nas regioes Sudeste, Sul e
Centro-Oeste, e com menor expressividade no Norte e no Nordeste.

14. Disponivel em: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/conhecimento/noticias/noticia/sistemas-nacionais-
fomento e https://abde.org.br/sistema-nacional-de-fomento/.

15. Agéncia de Fomento do Amapé (Afap); Agéncia de Fomento do Estado de Roraima (Aferr); Agéncia de Fomento do
Estado do Amazonas (Afeam); Agéncia de Fomento do Estado do Tocantins (Fomento Tocantins); Agéncia de Fomento
do Estado de Goiés (GoidsFomento); Agéncia de Fomento do Estado de Mato Grosso (Desenvolve MT); Agéncia de
Fomento do Estado do Rio de Janeiro (AgeRio); Agéncia de Fomento do Estado de Sao Paulo (Desenvolve SP); Agéncia
de Fomento do Estado de Alagoas (Desenvolve-AL); Agéncia de Fomento do Estado de Pernambuco (Agefepe);
Agéncia de Fomento do Estado do Rio Grande do Norte (AGN); Agéncia de Fomento e Desenvolvimento do Estado
do Piauf (Piaui Fomento); Agéncia de Fomento do Estado da Bahia (DesenBahia); Agéncia de Fomento do Estado do
Parana (Fomento Parand); Agéncia de Fomento do Estado do Rio Grande do Sul (Badesul Desenvolvimento); Agéncia
de Fomento do Estado de Santa Catarina (Badesc).


https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/conhecimento/noticias/noticia/sistemas-nacionais-fomento e https://abde.org.br/sistema-nacional-de-fomento/
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/conhecimento/noticias/noticia/sistemas-nacionais-fomento e https://abde.org.br/sistema-nacional-de-fomento/
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A menor presen¢a de instituigdes estaduais de fomento no Norte e no
Nordeste pode ser explicada principalmente por dois motivos: a existéncia dos
fundos constitucionais regionais de financiamento (FCFs), que possuem recursos
federais garantidos, como o Fundo Constitucional de Financiamento do Norte
(FNO) e o Fundo Constitucional de Financiamento do Nordeste (FNE), como
também devido & presenca dos bancos federais de desenvolvimento regionais,
isto é, o Basa e o BNB.!® Assim, alguns estados nessas regiées nio redinem as
condigbes necessdrias ou nao vislumbram vantagens significativas em criar ins-
titui¢des proprias de financiamento, optando por adotar outras estratégias de
apoio ao desenvolvimento.

Desse modo, o sistema nacional de financiamento ao desenvolvimento
deveria ser tratado sempre do ponto de vista federativo, visto que as instituicoes
financeiras federais acumulam muitas funcées, inclusive como mandatdrios de
vérios programas ministeriais, especialmente no caso da Caixa Econdmica Federal
(Caixa). Essas institui¢des podem se mostrar insuficientes ou inadequadas para
atender a4 demanda heterogénea de todos os pontos do territério. A insuficiéncia
¢ acentuada devido ao fato de vérios estados nao abrirem mao de executar politicas
préprias de fomento mais adequadas as suas necessidades, assim como operar
fundos estaduais proprios.

Com isso, deve-se entender o papel das instituigoes de fomento estaduais
como complementares a atuagio do governo federal, ou mesmo como atores que,
em certas situagoes, podem até mesmo se contrapor autonomamente as diretivas
nacionais de direcionamento de crédito, advogando sua autonomia federativa em
prol do desenvolvimento regional.

Os objetos sociais das agéncias de fomento presentes em seus estatutos con-
templam o financiamento de projetos de desenvolvimento com vistas a promover
beneficios econdmicos e sociais as dreas de sua influéncia, em consonincia com os
planos de governo e com as necessidades e potencialidades locais.

Do ponto de vista do perfil de sua atuagio, uma primeira questdo a consi-
derar é que o foco principal dessas instituigoes ¢ financiar agoes de desenvolvi-
mento econdmico, normalmente visando ao apoio a implantagio e a ampliagao
de empreendimentos privados de diversos portes, assim como fornecer crédito as
pequenas empresas, aos empreendedores individuais e aos produtores rurais. Nesse
sentido, de um lado operam de forma semelhante & atuagdo dos fundos e
bancos federais de desenvolvimento regional e, de outro, com caracteristicas

préximas as das cooperativas de crédito.

16. Atuando no ambito da Amazonia e do Nordeste, além do norte de Minas Gerais e do norte do Espirito Santo, essas
instituicbes possuem diversas caracteristicas de bancos de desenvolvimento devido a natureza de sua atuagao, porém,
de acordo com a classificacdo tipoldgica do BCB, o BNB é um banco mdltiplo e o Basa, um banco comercial.
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Conforme pode ser visualizado no quadro 1, em nossa pesquisa foi possivel

identificar que parte dessas institui¢des também possui linhas de financiamento
disponiveis para acesso pelo poder publico local, de forma que, apesar de estarem

mais

estruturadas para lidar com empreendimentos e operagdes privados, também

existe alguma expertise para atendimento aos clientes publicos.

QUADRO 1
Financiamento das institui¢des financeiras estaduais para os municipios para
desenvolvimento urbano

Instituicdo financeira’ Tipo ainsae:gira;m:fo p:ri:?:fcr E:ETE Eizrzﬂ:rlti)caona Estratégia de apoio para PPPs
Afap AF
Afeam AF
Aferr AF
GoiésFomento AF
Fomento Tocantins AF
Desenvolve MT AF
Desenvolve-AL AF
DesenBahia AF
Agefepe AF
Piaui Fomento AF
AGN AF
Desenvolve SP AF
AgeRio AF
Fomento Parana AF
Badesc AF
Badesul Desenvolvimento AF
Bandes BD
BDMG BD
BRDE BD

Elaboracao dos autores.

Nota: ' Alguns estados também possuem agéncias de desenvolvimento que tém como finalidade executar as politicas de
desenvolvimento econdmico, industrial, comercial e de servicos, agropecudria e de base tecnoldgica, como o Ceara
(Agéncia de Desenvolvimento do Estado do Ceara S/A — Adece), mas esse tipo de organizacdo ndo é uma instituicdo
financeira, constituindo-se como sociedades de economia mista.

Obs.: 1. AF — agéncia de fomento; BD — banco de desenvolvimento.

2. Célula cinza-escura = sim; célula cinza-clara = ndo.

O quadro 1 demonstra a existéncia de linhas de financiamento para o setor

publico municipal voltadas para o desenvolvimento urbano em nove estados, sendo
que, exceto no caso da Bahia, todas se situam no Sul e no Sudeste. Os montantes,
as condicoes, as linhas e os temas financiados variam entre as instituicoes, assim
como as fontes origindrias dos recursos para financiamento.
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Em muitos casos, a fonte de recursos dessas instituicoes sao fundos temdticos
setoriais préprios ou recursos de alguma forma subsidiados pelo estado, que
permitem o financiamento a custos mais baixos e prazos mais longos do que os
praticados pelo mercado e muitas vezes préximos aos apresentados pelas instituicoes
federais congéneres. Algumas agéncias também captam recursos junto a organismos
e instituicoes internacionais de desenvolvimento. Como nio hd dados consoli-
dados sobre o universo de atuagio dessas instituicoes, seu escrutinio demandaria
uma pesquisa mais extensiva para que fosse possivel avaliar essas experiéncias e o
peso do financiamento para desenvolvimento urbano nas carteiras das instituicoes,
sendo, na maioria dos casos, pouco representativo no momento."”

A titulo de exemplificagio, em 2021, a agéncia Desenvolve SP possuia
uma carteira de crédito de R$ 2,1 bilhées, tendo desembolsado naquele ano
R$ 736,1 milhoes, sendo 63,1% referentes a recursos préprios e 36,9% com
recursos de terceiros. Foram atendidas 2.673 empresas e 27 prefeituras, tendo
estas Ultimas acessado R$ 31,4 milhées, o que equivale a 4,3% dos desembolsos
do exercicio. Em termos de operagoes ativas, em 2021, a carteira do setor pl’lblico
era responsdvel por 12% do total (R$ 249.181), sendo que em 2020 atingiu o
patamar de 19% (R$ 377,5 milhées)."® Desde o inicio das operagoes, em 2009,
179 municipios paulistas ji receberam financiamento para infraestrutura, pavi-
mentagio urbana e projetos sustentdveis que montam a R$ 882,5 milhées em
desembolso acumulado.

Evidentemente, em fung¢ao da pandemia, as operagdes de crédito de capital
de giro cresceram significativamente. No caso do Desenvolve SP, por exemplo,
passaram a representar 49,2% da carteira. Essa ¢ uma situagao que se espera que
seja revertida nos proximos anos, o que poderia disponibilizar um montante de
recursos mais elevado para investimentos.

Em nosso levantamento identificamos que o rito processual de concessao e
operacionaliza¢io dos financiamentos é semelhante ao dos bancos federais, em
que os interessados devem apresentar carta-consulta para andlise da instituicao
financeira e, posteriormente, passar pela andlise da STN. Em geral, além de outras
garantias, também sdo aceitas a vinculagio de receitas de transferéncias cons-
titucionais das cotas do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos

(ICMS) e/ou do Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) a receber.

17. Além de ndo haver uma base de dados consolidada ou agregada para fins de pesquisa, os balancos néo permitem
identificar com clareza a relacdo entre as fontes de recursos utilizados e sua aplicagao, tornando dificil identificar
que tipo de recurso esta financiando qual tipo de projeto. Além disso, o nivel de detalhamento das informacdes
disponibilizadas por cada agéncia varia significativamente, de forma que ndo é possivel sistematizar e realizar
cruzamentos entre os dados existentes.

18. Disponivel em: https://www.desenvolvesp.com.br/wp-content/uploads/2022/03/demonstracaoFinanceira2021.pdf.


https://www.desenvolvesp.com.br/wp-content/uploads/2022/03/demonstracaoFinanceira2021.pdf
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Dependendo da linha de financiamento, poderao acessar os recursos: i) a
administracdo municipal direta; ii) as autarquias e fundagées instituidas ou
mantidas, direta ou indiretamente, pelos municipios; iii) empresas publicas e
sociedades de economia mista nao financeiras; iv) demais empresas controladas
direta ou indiretamente pelo municipio; e v) demais érgaos ou entidades do
municipio e concessiondrias e permissiondrias de servigos publicos.

O Bandes, por exemplo, possui trés linhas de investimento voltadas para os
municipios do Espirito Santo, sendo que duas delas contemplam o desenvolvi-
mento urbano: o Procidades ¢ o programa ES Inteligente.

O Procidades apoia investimentos em modernizacdo e infraestrutura, como
construgio, ampliagao ou reforma de aparelhos publicos (escolas, postos de satde,
parques, pragas, centros de atendimento etc.); pavimentacio ou recuperagio de
vias urbanas e estradas, saneamento, drenagem; aquisi¢io de mdquinas, veiculos,
equipamentos e tecnologias de informacao; elaboragio de cadastro multifinalitdrio,
recadastramento imobilidrio (revisdo de planta genérica de valores, realizagao de
aerofotogrametria e georreferenciamento) e digitalizagio de documentos, entre
outros investimentos caracterizados como despesas de capital.

No 4mbito do programa ES Inteligente,” o Bandes, em parceria com o
Instituto de Planejamento e Gestao das Cidades (IPGC), também atua na inter-
media¢ao do municipio com o setor privado, apoiando a elaboragio dos estudos
necessdrios e prestando assessoria para desenvolver projetos de interesse pablico
em concessdes ¢ PPPs. Os estudos técnicos desenvolvidos sao ressarcidos pelo
vencedor da licitagao, nao havendo impacto financeiro para a administracao publica.
Podem ser financiados projetos como os que se seguem.

1) Cidade Inteligente: eficientizagio do parque de iluminagio publica,
infraestruturade telecomunica¢io por fibradptica, videomonitoramento,
internet predial e wi-fi publico.

2) Energia renovavel: implantagio, operacio e manutencio de usina solar
fotovoltaica, na modalidade de geragao distribuida, para atender as
demandas préprias dos municipios.

3) Iluminagao publica: operagio e manutengao do parque de iluminagio
publica, substitui¢ao das lumindrias convencionais por lumindrias mais

eficientes (LED).

4) Residuos sélidos: elaboragio de projetos de limpeza urbana, coleta,
tratamento e disposi¢ao final de residuos sélidos a partir de tecnologias
avangadas, inclusive de geragao de energia.

19. Disponivel em: https://www.bandes.com.br/Site/Dinamico/Show/1119//programa-es-inteligente.


https://www.bandes.com.br/Site/Dinamico/Show/1119//programa-es-inteligente
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5) Saneamento bdsico: projeto para recuperagio, operagio, manutencio
e gestdo dos sistemas de abastecimento de dgua e tratamento do
esgotamento sanitdrio dos municipios.

O valor mdximo financidvel é de R$ 5 milhées, com taxa de juros entre
5% e 8% ao ano (a.a.) + Selic, por um prazo de até 72 meses, incluidos até doze
meses de caréncia.

No caso de Minas Gerais, 0o BDMG financia os municipios mineiros por
meio de editais que oferecem linhas de financiamento para apoiar as prefeituras
na realizacio de investimentos necessdrios a infraestrutura das cidade. Também
presta auxilio a municipios em estado de urgéncia ou calamidade para a reto-
mada de atividade econdmica e apoia investimentos publicos sintonizados aos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS), da Organiza¢ao das Nagoes

Unidas (ONU).

Os editais das linhas BDMG Urbaniza, BDMG Cidades Sustentaveis,
BDMG Saneamento, BDMG Estradas e BDMG M4quinas financiam: i) a cons-
trucio e melhorias de estradas vicinais e pontes; ii) obras de infraestrutura urbana,
aquisi¢ao de mdquinas e equipamentos; iii) a constru¢ao, a amplia¢io ou a reforma
de prédios publicos municipais; iv) projetos de geragio de energia renovavel e efi-
ciéncia energética; v) projetos de infraestrutura ligados ao turismo, a cultura e ao
esporte; vi) a mobilidade e a drenagem urbana; e vii) solugoes de abastecimento
de dgua, esgotos e residuos sélidos.

A taxa de juros anualizada parte do patamar de Selic + 4,00% a.a., variando
conforme a linha de financiamento, e Custo Efetivo Total (CET) a partir de
4,49% a.a., com prazo mdximo de até noventa meses, jd incluidos até dezoito
meses de caréncia.

Para apoiar os municipios em estado de calamidade ou de emergéncia,
o BDMG opera duas outras linhas, isto ¢, o Habita¢io Municipios e 0o BDMG
Soliddrio. O primeiro é uma linha de crédito com condigées diferenciadas para
as prefeituras investirem na construgao de casas populares destinadas as familias
afetadas pelas chuvas, com vistas & construgio de casas ou conjuntos habita-
cionais pelas prefeituras, para doagao a populagao atingida pelas chuvas; e ao
financiamento da infraestrutura relacionada (iluminagao, dgua, saneamento,
pavimentagio etc.). O segundo ¢ focado em pavimenta¢io; reformas em edi-
ficagoes publicas municipais; sistemas de abastecimento de dgua, tratamento
de esgoto e de residuos sélidos urbanos; infraestrutura e drenagem urbanas; e
mdquinas e equipamentos.
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O BDMG também atua como estruturador das operacoes de concessoes e
PPPs patrocinadas e administrativas, oferecendo assessoria técnica para prefeituras
e consdrcios publicos de municipios em todas as etapas do processo.

Como os demais bancos de desenvolvimento estaduais, o BRDE financia
e presta assisténcia técnica aos municipios do Sul, inclusive no campo do desen-
volvimento urbano. Além de utilizar recursos proprios e de aportes das receitas
de ICMS, o banco opera linhas do sistema do BNDES e da Caixa, bem como de
parceiros internacionais, como o Banco de Desenvolvimento da América Latina
(Corporacién Andina de Fomento — CAF), o Banco Europeu de Investimentos
(BEI) e a Agéncia Francesa de Desenvolvimento (AFD). O mais interessante nesse
caso ¢ a cooperagdo federativa com compartilhamento de recursos e de gestao
entre os trés estados do Sul.

No caso das agéncias de fomento, a operacio ¢ bastante assemelhada a dos
bancos de desenvolvimento. Sio institui¢oes com diferentes escalas e abrangéncias
de atuagio, por essa razio iremos tomar, apenas a titulo de exemplifica¢io, duas
agéncias que atuam de forma mais ampla.

A instituigio Desenvolve SB, classificada como agéncia de fomento, ¢ a
responsével pelaadministragiodosfundosespeciaisdefinanciamentoeinvestimento
do estado de Sao Paulo,” que opera tanto o crédito privado quanto o publico. O
funding das operacoes sao constituidos pelos seguintes fundos: Fundo Estadual
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (Funcet); Fundo Estadual de Apoio
a Contribuintes do Estado de Sio Paulo (Funac); Fundo de Desenvolvimento
Econdmico e Social do Vale do Ribeira (FVR); Fundo Estadual para Prevengao
¢ Remediacio de Areas Contaminadas (Feprac); Fundo de Desenvolvimento
Econdmico e Social do Pontal do Paranapanema (Fundespar); Banco do Povo
Paulista (BPP); Fundo de Expansiao do Agronegécio Paulista (Feap); e Fundo
Estadual de Recursos Hidricos (Fehidro).

Cada um desses fundos ¢é sustentado por recursos especificos, que vao desde
destinacdes do orcamento estadual, percentuais da receita de arrecadacio de certos
tributos, compensagoes financeiras e royalties, cobranga pelo uso dos recursos
hidricos, multas até os origindrios da cobranca pela regularizagao fundidria de
imdveis rurais em terras devolutas estaduais.

Tendo como beneficidrios os municipios paulistas, a linha Desenvolve
Municipios financia itens como pavimentagio, recapeamento, iluminagao publica
e elaboracio de projetos. A Linha Economia Verde Municipios financia investi-
mento municipal de projetos sustentdveis que proporcionem reducio na emissao
de CO, e reduzam o impacto ambiental nas atividades da administracio publica,

20. A Desenvolve SP foi criada pela Lei Estadual ne 10.853/2001, e regulamentada pelo Decreto n° 52.142/2007.
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como: construgdo sustentdvel; transporte; saneamento e residuos; recuperagao
florestal; planejamento municipal; recursos hidricos; e eficiéncia energética. A Linha
Agua Limpa financia a construgio e a revitalizagio de estacoes de tratamento de
esgoto, bem como toda infraestrutura de coleta, afastamento e deslocamento.

Um conjunto mais extenso de itens s3o financidveis pela Linha de Apoio a
Investimentos Municipais, como: aquisi¢ao de mdquinas, equipamentos e veiculos;
solucoes tecnoldgicas; obras civis; capacitagao técnica, estudos e projetos; servicos
técnicos especializados; implantagio de sistema de dgua, esgoto e drenagem; sistema
elétrico; pavimentagio e/ou recapeamento; acessibilidade; entre outros.

A AgeRio também possui linhas de financiamento semelhantes para o setor
publico municipal por meio de recursos préprios e repasses de linhas de crédito
de outras origens. Atua nos diversos segmentos das gestdes municipais, inclusive
no desenvolvimento urbano, financiando projetos de melhorias de gestio e de
tecnologia; infraestrutura; saneamento bdsico; transporte coletivo urbano; desen-
volvimento fisico-territorial; econdémico e social; politicas ambientais; drenagem;
pavimentacio e sinaliza¢do; e iluminacio puablica. As condi¢oes mais frequentes
sao: limite de crédito de até R$ 20 milhées por projeto, prazo de até 240 meses
com caréncia de até 48 meses e taxa anual Selic + 4,0%.

As condigoes de financiamento das agéncias sio melhores que as de mercado,
e, atualmente, que a do BNDES. Entretanto, em geral, elas podem se mostrar
menos atrativas que as linhas disponibilizadas pelo Fundo de Garantia por Tempo
de Servigo (FGTS). Os programas da 4rea urbana financiados pelo FGTS, via de
regra, operam na faixa de taxa nominal entre 5% e 6% a.a., acrescidos de até
3% a.a., a titulo de diferencial de juros e de taxa de risco de crédito (este dltimo
pode variar de 0,2% a 0,8% a.a.), nao se admitindo a cobranga de quaisquer
outras taxas.”! Os prazos de amortizagao variam entre cinco e vinte anos, a depender
da linha de crédito. Em outra comparagao, o BNDES cobra taxas varidveis a
depender da linha de crédito e do tomador, havendo diferencas entre as taxas
cobradas em operagoes diretas e as realizadas por agentes descentralizados: por
exemplo, na drea de saneamento, a taxa é composta pela taxa de longo prazo
(TLP)** + a partir de 1,1% ou 1,5% a.a. nas operagoes diretamente contratadas;

21. Salvo a cobranca de tarifas operacionais para: anélise de concessdo do financiamento, vistoria mensal das obras,
reprogramacdo de cronograma fisico-financeiro e avaliacdo de imdveis ou recebiveis. Disponivel em: https://www.fgts.
gov.br/Pages/agente-financeiro/saneamento-para-todos.aspx.

22. ATLP foi criada em 2018, em substituicdo a Taxa de Juros de Longo Prazo (TILP), que, por vezes, possuia uma taxa
abaixo da praticada pelos bancos comerciais e da propria Selic. A TLP = Juros Reais Pré-fixados (TLP-Pré) x Inflacdo
(Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA). O Banco Central divulga mensalmente a TLP-Pré, que é
baseada na média de trés meses da taxa de juro real do titulo publico Nota do Tesouro Nacional Série B (NTN-B) de
cinco anos. Por exemplo, para contratos assinados em julho de 2022, a TLP equivale ao IPCA + 4,99% a.a. A parte
referente ao IPCA varia a cada més, sendo incorporada ao valor do principal da divida. Anualizada, os custos totais
podem chegar proximos a 19% a.a. Os componentes do célculo da TLP estdo disponiveis em: https://www.bcb.gov.
br/detalhenoticia/198/noticia.


https://www.fgts.gov.br/Pages/agente-financeiro/saneamento-para-todos.aspx
https://www.fgts.gov.br/Pages/agente-financeiro/saneamento-para-todos.aspx
https://www.bcb.gov.br/detalhenoticia/198/noticia
https://www.bcb.gov.br/detalhenoticia/198/noticia
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se o contrato for indireto, haverd ainda uma taxa adicional cobrada pelo agente
financeiro, a ser negociada. Nas linhas Finem-Desenvolvimento Integrado, os es-
tados pagam TLP + a partir de 2,3% a.a.; se for para prefeituras, a partir de 1,5% a.a.
No cendrio atual, a taxa anualizada composta pode alcangar mais de 19% a.a. Os
prazos de amortiza¢io variam de acordo com cada projeto.

Em outra dire¢io, mais recentemente nota-se que vérias instituigoes finan-
ceiras estaduais passaram a construir linhas de financiamento ou se estruturar
para apoiar empresas privadas que atuam a partir da privatizagio de servigos
publicos, concessoes e PPPs. Nos relatérios e balangos anuais também ¢ nitido o
movimento na diregao de apoiar ou financiar estudos com vistas a identificar as
melhores alternativas para a realizagio de investimentos e prestagao dos servicos
em cada setor, inclusive trabalhando na modelagem econémica e financeira dessas
operagbes, visando 4 construcio de processos de PPPs. E importante considerar
que esse movimento se inspira no reordenamento da atuagio dos bancos federais
dos tltimos governos, que passaram a direcionar esfor¢os no apoio as con-
cessoes e privatizagdes, inclusive utilizando recursos préprios a fundo perdido

para tal finalidade.

A politica de desinvestimento do setor ptblico federal, associada ao grave
quadro fiscal do pais, que, em 2021, registrou seu oitavo ano seguido de déficit
primdrio, suscita a tese cada vez mais difundida de que a participagao privada seria
necessdria para a realizagio dos investimentos demandados em dreas diversas.
Desse modo, o governo federal passou a direcionar esforgos significativos nessa
diregao, cabendo aqui destacar trés iniciativas recentes de promogio de concessoes
e PPPs: a criagdo do Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), em 2016; a
criagdo do Fundo de Apoio a Estruturagio de Projetos de Concessao e PPP (FEP
Caixa), em 2017; e 0 apoio do BNDES a projetos subnacionais de desestatizacio,
por meio de sua Diretoria de Infraestrutura, Concessoes e PPPs.

O BNDES ¢ o principal ator do processo de concessoes e de outras formas
de desestatizacdo de ativos do PPI do governo federal. Conduz projetos desde a
fase de modelagem até a assinatura do contrato entre o parceiro privado e o poder
concedente, apoiando estados e municipios ao longo do processo, por meio
de acordos de cooperagao técnica. Também contrata servigos especializados de
terceiros para a realizagio de estudos relativos a estruturagao de projetos.”® O
FEP Caixa financia servigos como a realizacio de estudos econdmicos, juridicos
e ambientais relativos aos projetos, com foco nos setores de saneamento bdsico,
incluindo abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio e residuos sélidos urbanos;
e iluminacao publica.* Além da necessidade de ampliar a oferta de infraestruturas

23. Disponivel em: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao.

24. Disponivel em: https://www.caixa.gov.br/poder-publico/modernizacao-gestao/parcerias-publico-privadas/Paginas/
default.aspx.


https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/transparencia/desestatizacao.
https://www.caixa.gov.br/poder-publico/modernizacao-gestao/parcerias-publico-privadas/Paginas/default.aspx
https://www.caixa.gov.br/poder-publico/modernizacao-gestao/parcerias-publico-privadas/Paginas/default.aspx
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e servicos em um cendrio de menor disponibilidade de recursos, nota-se o grande
poder indutor de agendas do governo federal em relacio a atuagao dos demais
entes, que tendem a copiar, em maior ou menor grau, suas iniciativas.

Conforme ji apontado, a maioria dessas institui¢oes estaduais nio dis-
ponibiliza bases de dados sobre contratagdes, tornando dificil analisar o perfil
das suas carteiras. Alternativamente, utilizar as informacées do Sistema de
Andlise da Divida Publica, Operagoes de Crédito e Garantias da Unido, Estados
e Municipios (Sadipem),” divulgados pela STN, nos permite uma aproxi-
macio do tema, especialmente no que diz respeito as bases de Solicitagao de
Verificagio de Limites e Condigbes para contratagio de operagéoes de crédito
e do Cadastro da Divida Pablica (CDP).

A relevincia das institui¢des financeiras estaduais de fomento ao
desenvolvimento (IEFDs), no contexto da demanda por crédito por parte dos
municipios, pode ser aferida pelos resultados das anélises dos pedidos de verifi-
cacdo de limites e condi¢oes (PVL) para a contratagio de operagoes de crédito.*
Essa base permite identificar as institui¢des financeiras acessadas para esse fim,
entretanto, cabe destacar que a aprovacido da opera¢io nessa instincia nao
significa que tais operagdes foram ou serdo efetivamente contratadas, pois a
operagdo também tramita em outras instincias e institui¢des que podem levar
a nao concessio do crédito ou, ainda, o préprio solicitante podera vir a desistir
futuramente da operagao.”

Em termos da quantidade de operagdes deferidas®® entre 2002 e 2021
(14.192), nota-se a importincia das agéncias e dos bancos de fomento estaduais
como sendo as instituigoes financeiras mais acessadas pelos municipios, alcan-
cando 57% do total (8.048). No tocante aos bancos piblicos federais, a Caixa é
responsével por 23%, o Banco do Brasil por 15% e o BNDES por 2% do total
das operagoes deferidas. O aspecto a ser destacado é que a busca pelos agentes
financeiros estaduais demonstra que as prefeituras veem esses operadores como

parceiros naturais prioritdrios e facilmente acessiveis.

25. Disponivel em: https://sadipem.tesouro.gov.br/.

26. Para estados, Distrito Federal e municipios poderem contratar operacées de crédito com instituicdes financeiras
nacionais ou internacionais, devem enviar o PVL previamente ao Ministério da Economia, nos termos do art. 32 da LRF
e das Resoluges do Senado Federal ne 40/2001 e 43/2001. A STN realiza a analise do PVL e emite um parecer de
deferimento, caso o ente se enquadre nos limites e nas condi¢es legais cuja analise é de sua competéncia.

27. Logo, os PVLs deferidos devem ser entendidos apenas como operagbes aptas a contratagdo, por cumprirem
requisitos legais especificos. O deferimento ocorre apds analise pela STN ou pela instituicdo financeira demandada —
nos casos em que prescinde a analise pela STN —, ou, ainda, por decisao judicial.

28. Consideradas apenas as operagdes de instituicdes financeiras nacionais deferidas para municipios entre 2002 e 2021.


https://sadipem.tesouro.gov.br/
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GRAFICO 1
Institui¢des financeiras objeto de demanda de crédito pelos municipios, segundo a
quantidade de analises deferidas (2002-2021)
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Fonte: Sadipem/STN.
Elaboracao dos autores.

GRAFICO 2
Institui¢des financeiras objeto de demanda de crédito pelos municipios, segundo o
valor das operacoes deferidas (2002-2021)

(Em %)
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Fonte: Sadipem/STN.
Elaboracdo dos autores.

No periodo considerado, do total de PVLs realizados por municipios
(R$ 240,6 bilhoes),” as IEFDs foram responsdveis por R$ 21,3 bilhoes (9%),
tendo a Caixa (R$ 122,9 bilhées) e 0 BNDES (R$ 64,5 bilhées) alcancado maior

29. Valores reais, deflacionados pelo IPCA para dezembro de 2021.
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destaque, pois, apesar de realizarem um nimero menor de operagdes, atuam
com operagdes de valor individual mais elevados e, além disso, sio os principais
responséveis pelas aplicagoes do FGTS e do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT). Os dados histéricos apontam para uma média anual de demandas firmes e
aprovadas junto as IEFDs de R$ 1,7 bilhao a.a. nos dltimos vinte anos (2002-2021),
havendo um potencial de crescimento com o acesso a novas fontes.

A finalidade mais demandada pelos municipios as IEFDs foi a de infraestru-
tura (65%), no montante de R$ 13,97 bilhoes no periodo, seguida da aquisi¢ao
de méquinas, equipamentos e veiculos (12%). Além de agdes de infraestrutura
sem especificagao de finalidade, foram tratadas demandas para saneamento bdsico
(4%), mobilidade (2%) e projetos multissetoriais (2%), alcancando 9% do total
(R$ 1,96 bilhao). Nota-se que as IEFDs j4 atuam de forma significativa no campo
do fomento 2 infraestrutura e do desenvolvimento urbano, que concentram trés
quartos do valor das demandas apresentadas para a realiza¢io de 4.611 projetos,
510 especificamente destinados ao desenvolvimento urbano. A reforgar essa visao,
destaca-se que 63 projetos foram direcionados para a elaboracio ou revisio de
planos diretores.

Segundo os dados do CDP, considerando apenas os empréstimos e
financiamentos efetivamente contratados pelos municipios junto as instituicoes fi-
nanceiras nacionais,®” entre 2002 e 2020 ocorreram 9.385 operagées, no total de
R$ 120,6 bilhées.’" Esse cadastro ndo permite realizar certas andlises devido a
auséncia de dados em vérios campos importantes ou por incoeréncias na classificagao,
e especialmente devido a qualidade das informacoes que impossibilitam, por
exemplo, identificar todos os contratos relativos a agdes de desenvolvimento ur-
bano.** No entanto, esses dados possibilitam identificar o universo das operagoes
efetivamente contratadas e seu fluxo temporal, como também o papel das IEFDs.

Os dados demonstram que nesse periodo as IEFDs foram responsdveis por
57% das operagoes de crédito (5.363 contratos) e por 12% dos valores envolvidos
(R$ 14,6 bilhoes). A titulo de comparagio, a Caixa é responsavel por 26% dessas
operagdes ¢ por 64% do montante contratado (R$ 77,2 bilhées), enquanto o
BNDES ¢ responsavel por 2% e 15%, respectivamente.

Nota-se que as IEFDs nio apenas assumem um papel importante no acesso
das prefeituras as operagées de crédito, como também sua participagio apresenta
uma tendéncia de evolucio crescente em termos dos valores contratados, conforme
pode ser visualizado no grafico 3.

30. De acordo com a classificacdo estabelecida pelo Sadipem.

31. Valores deflacionados da data de cada contratacéo para valores de dezembro de 2021, pelo IPCA.

32. Por exemplo, 2.041 operagdes sem informagéo quanto ao tipo de classificacdo no Relatorio de Gestao Fiscal (RGF).
Na maioria das situacdes o esforco de reclassificacao envolveria o acesso a cada uma das mais de 9 mil operacées em
cada agente financeiro ou prefeitura.
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GRAFICO 3

Evolucdo dos valores contratados pelas agéncias de fomento e pelos bancos de

desenvolvimento estaduais (2002-2020)
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Fonte: Sadipem/ STN.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores em termos reais, deflacionados pelo IPCA para dezembro de 2021.

Das 5.939 operacoes contratadas por IEFDs estaduais, 5.363 referem-se
a empréstimos ou financiamentos, ¢ os demais sao referentes a outros tipos
de dividas, como parcelamentos e refinanciamentos. Como mostra a tabela 1,
essas IEFDs viabilizaram, em dezenove anos, operagdes no montante de

R$ 14,6 bilhoes, o que confere uma média de R$ 768,5 milhées por ano.

TABELA 1
Valores e niimero de contratos das agéncias de fomento e dos bancos de desenvolvimento
estaduais com prefeituras (2002-2020)

|EFDs Valor (R$ 1 mil) NUmero de contratos Valor (%) Contratos (%)
DesenBahia 513,5 82 4 2
Badesc 2.013,1 601 14 "
Desenvolve SP 1.079,0 228 7 4
AgeRio 29,7 5 0,2 0,1
Fomento Tocantins 3,6 1 0,02 0,02
Fomento Parana 5.186,4 2.230 36 42
Badesul Desenvolvimento 1.290,1 627 9 12
BDMG 3.297,7 1.316 23 25
Bandes 126,2 16 1 0
BRDE 1.062,5 257 7 5
Total 14.601,8 5.363 100 100

Fonte: Sadipem/STN.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Valores em termos reais, deflacionados pelo IPCA para dezembro de 2021.
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Do ponto de vista da atuagao dessas institui¢oes, ¢ possivel verificar que o
Parand alcanca uma posicao de destaque, responsdvel por 36% das operacoes e
por 42% dos montantes contratados, sendo a UF que mais apoia seus munici-
pios por meio da oferta de crédito. Caberia aprofundar mais a frente as motivagoes
e os elementos que vieram a consolidar esse tipo de arranjo de financiamento aos
municipios e avaliar a possibilidade de sua adaptagao 4 realidade dos demais estados.
Naio obstante Minas Gerais desponte como o segundo ator mais relevante, com
23% das operagdes e 25% do valor contratado, o conjunto do Sul se destaca em
relagao as demais regides: 65% das operagoes contratadas e 69% dos recursos
utilizados estavam concentrados nessa regido, o que parece dialogar com o papel
mais ativo das municipalidades e com o padrao de interface com os entes estaduais.
Essa caracteristica nos parece essencial no tratamento da questdo, uma vez que
tanto Minas Gerais como os estados do Sul historicamente guardam uma relagao
mais estreita de cooperagio com seus municipios, fator nem sempre facilmente
reprodutivel em outras UFs.

O espaco para a ampliagio da atuagio das IEFDs depende em grande
medida do acesso a fontes de recursos, especialmente no que tange ao desenvol-
vimento urbano. Entre as alternativas possiveis, caberia avaliar a possibilidade de
ampliar o espago subnacional para aplicagio dos recursos do FGTS no crédito
direcionado ao setor publico voltado ao desenvolvimento urbano, permitindo
e estimulando que as agéncias e os bancos estaduais atuem na concessao de fi-
nanciamentos, aliviando o peso sobre a Caixa, que atua como agente financeiro
e operador do fundo.

Da mesma forma, vdrios bancos e agéncias regionais também operam
recursos dos fundos constitucionais regionais federais por meio de contratos de
parceria. Esse é especialmente o caso do Fundo do Centro-Oeste (FCO), que nao
conta com um banco regional para operacionalizd-lo. Essa funcio ¢é exercida pelo
Banco do Brasil, que, por sua vez, se utiliza de outras institui¢des parceiras na sua
execugao, inclusive a Goids Fomento e a Agéncia de Fomento do Estado do Mato
Grosso (MT Fomento). Em uma eventual possibilidade de esses fundos passarem
a financiar entes publicos, essas institui¢des também poderiam operar linhas com
esse direcionamento.

A auséncia de bases de dados detalhadas sobre a atuacio dessas instituicoes
impéoe limites ao esfor¢o de andlise e aponta a necessidade de promogao de maior
transparéncia por parte desses organismos, para além do cumprimento cotidiano
das exigéncias relativas a legislagio financeira e contdbil. O avango das anilises
demandaria esforcos adicionais de pesquisa para uma avaliagio mais abrangente
sobre o funcionamento e o perfil das suas carteiras de crédito, entretanto, os ele-
mentos aqui apresentados nos permitem refletir sobre uma série de aspectos que
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apontam as possibilidades, mas também os limites, do aproveitamento desse tipo de
mecanismo em uma nova agenda nacional de desenvolvimento urbano.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

Atualmente o Brasil possui 24 institui¢oes financeiras subnacionais, controladas
por governos estaduais. Sdo dezesseis agéncias de fomento, cinco bancos publicos
(Banrisul, BRB, Banse, Banestes ¢ Banpard) e trés bancos de desenvolvimento
(BDMG, BRDE e Bandes). Considerando a superposi¢io da atuagio espacial
dessas institui¢des, destaca-se que, das 27 UFs, 21 possuem alguma institui¢io
financeira atuando em seus territérios.

De forma diferente dos problemas ocorridos no passado com as institui¢oes
financeiras estaduais, cabe destacar que as reformas promovidas a partir dos
anos 1990 no sistema bancdrio nacional, com seus erros e acertos, culminaram
por conformar um sistema bastante sofisticado e fortalecido, dotado de regras
de governanga e instrumentos regulatdrios e fiscalizatérios completamente
diferentes daqueles que levaram a faléncia o modelo de financiamento federativo
pré-existente. Aquela época, vérios bancos estaduais desrespeitaram limites pru-
denciais de operacio, financiaram a mdquina publica e emitiram moeda escri-
tural, situagées hoje dificilmente reprodutiveis, considerando os atuais marcos
normativos e os niveis de controle e governanga das institui¢oes financeiras, de
forma que o risco de md gestao e interferéncias politicas prejudiciais no sistema
se reduziu significativamente.

Evidentemente que o modelo de financiamento concentrado em fontes de
recursos sob gestao da Unido, operados de forma centralizada especialmente pela
Caixa, pelo Banco do Brasil e pelo BNDES, contribuiu para desestimular a atu-
agao dos entes subnacionais nesse campo, particularmente por ser um objetivo
bastante explicito no modelo de concentragio bancdria. As desconfiangas histéricas
em relacdo a atuacio dos bancos subnacionais, assim como a desestruturacio desse
sistema, contribuiram para consolidar esse processo.

As instituigoes financeiras estaduais de desenvolvimento poderiam estar aptas
a atuar em um modelo de financiamento mais descentralizado, ancorado na apli-
cacdo de recursos oriundos de fundos nacionais ou estaduais, retroalimentados
pelo retorno das aplicacoes.®® Isso poderia ser uma oportunidade para se descon-
centrar a aplicagdo de recursos federais onerosos em desenvolvimento urbano,
atualmente bastante centralizados na Caixa, institui¢do muito pressionada em

33. Em algumas situacGes, como a dos estados do Espirito Santo e do Rio de Janeiro, que constituiram fundos
soberanos formados a partir do recebimento de royalties e participacdes na extracdo de minérios e de petréleo e gas,
parte desses recursos poderia ser utilizada para constituir fundos de desenvolvimento urbano operados por meio dos
bancos e das agéncias de fomento estaduais em vez de serem utilizados como poupanca futura aplicada em titulos
financeiros, com vistas a reinvestir tais recursos para o desenvolvimento do préprio estado.
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termos de estrutura para lidar com tantas fungées governamentais, atender as
caracteristicas distintas de cada programa ministerial e ainda considerar os dife-
rentes condicionantes e as necessidades muito diferenciadas em todo o pais.

Uma reflexdo sobre a desconcentragio do crédito com vistas ao desenvolvi-
mento urbano nio poderia deixar de considerar que, apesar de constituirem uma
rede representativa, nem todos os estados possuem instituicoes financeiras dessa
natureza, o que seria um fator limitante para uma agio de cobertura nacional
integral. Esse universo ¢ desigual em termos de escala, de capacidade institucional
e de recursos, e apresenta algumas limitagoes em termos de fontes de funding, o
que depende certamente da prioridade dada ao tema por cada governo estadual.
No entanto, nos estados do Norte e do Nordeste, onde ha um menor niimero de
institui¢des subnacionais, além de estimulo e apoio para a constitui¢ao de insti-
tuigoes estaduais, parte desse esfor¢o poderia ser dividido com os bancos federais
de desenvolvimento regional, o Basa e o BNB, em complementagao as agoes jd

executadas pela Caixa, pelo BNDES e pelo Banco do Brasil.

Do ponto de vista da atuagio das instituigoes subnacionais no financiamento
aos investimentos publicos, destaca-se que no esfor¢o de pesquisa foi detectado
que poucas possuem linhas destinadas a tal fim lastreadas em recursos préprios,
entretanto, nove delas jd atuam como agentes financeiros de linhas de crédito ori-
gindrias do BNDES* e da Caixa. A atuagio das agéncias de fomento se faz mais
notadamente para o crédito direcionado ao setor produtivo e ao microcrédito,
mas também se verifica alguma expertise no relacionamento com programas
federais de fomento ao setor ptblico. Os montantes observados, no entanto, ainda
alcangam volumes menos significativos e mal distribuidos no territério, estando
muito concentrados nas regides de maior poderio econémico, isto ¢, Sul e Sudeste.

Essa atuagdo se mostra mais restrita quando se trata do financiamento ao
desenvolvimento urbano por meio da concessao de crédito aos entes municipais.
Embora o financiamento de infraestruturas seja o principal objeto dos emprés-
timos por ela realizados, essa modalidade estd presente em apenas nove estados,
de forma que uma ampliagao de atividades nessa direcio demandaria um grande
esforco no sentido de estimular esse tipo de atuacio e garantir spreads bancirios
que viabilizem tal operacio.

Em contrapartida, também nio se pode desconsiderar que gestores estaduais
possam vir a reproduzir préticas politicas fisioldgicas ou clientelistas no campo do
financiamento subnacional, de forma que o que se advoga como possibilidade

q q &

34. As agéncias do Rio Grande do Sul, do Parand, de Goias, do Rio de Janeiro, de Sdo Paulo, da Bahia e de Santa
Catarina, e os bancos de desenvolvimento do Espirito Santo, de Minas Gerais e do Extremo Sul. Disponivel em:
https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/instituicoes-financeiras-credenciadas/rede-credenciada-brasil.
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nao ¢ a substitui¢do das institui¢oes financeiras nacionais por institui¢oes subna-
cionais, mas a ampliagdo dos ofertantes de crédito na diregao de sua desconcen-
tracdo. Esse movimento poderia vir a produzir maior possibilidade de aderéncia
as necessidades e caracteristicas locais e regionais, assim como colaborar na viabi-
lizagao de estratégias de desenvolvimento colaborativas em uma escala superior a
municipal, fator estratégico no que tange ao desenvolvimento metropolitano, de
aglomeragoes urbanas e de microrregioes.

Cabe considerar que, em um pais quase continental, federativo, diferenciado
e permeado de desigualdades de vérias ordens, as institui¢oes de financiamento
estaduais poderiam atuar mais ativamente como um instrumento de promogao
do desenvolvimento econdmico-social, tornando-se, assim, fundamental rediscutir
seu papel em um sistema nacional de financiamento para o desenvolvimento.
Um movimento nessa direcio também poderia servir como estimulo ao maior
envolvimento dos entes estaduais nas politicas urbanas, dado que sua atuagao
nesse campo tem sido muito desigual e pouco representativa.

No campo do desenvolvimento urbano, estimular que essas institui¢oes
atuem mais fortemente na operagio de linhas federais de financiamento, parti-
cularmente do FGTS, poderia se constituir um inicio desse processo. A criagio
de um sistema e de um fundo nacional de desenvolvimento urbano, com a possi-
bilidade de assumir vdrios formatos, também poderia se apoiar nessa rede, ainda
que seja necessdrio consumir algum tempo nesse processo de estruturagio, o que
demandaria um prazo mais longo para sua efetivagio.

Uma vertente complementar de estimulo ao financiamento do desenvol-
vimento urbano por meio dessas institui¢oes poderia estar conectada ao esforco
de criacdo de fundos de desenvolvimento urbano subnacionais, conectados ou
nao a um sistema nacional, por meio da destinagao de uma parte da arrecadagao
de tributos, como o ICMS dos estados, para fornecer lastro as operagoes. Situagao
semelhante ocorre no dmbito federal, no caso dos fundos regionais de desen-
volvimento, que s3o alimentados pela retengao de 3% da arrecadacio anual
do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
para esse mesmo fim, utilizando a mesma fonte do Fundo de Participagao dos
Estados e do Distrito Federal (FPE) e do FPM. O funding subsidiado com esses
recursos poderia gerar fundos retroalimentados pelos resultados das préprias
operagdes de financiamento.

A diversidade de experiéncias nos estados permite nao sé o aprendizado
coletivo de boas iniciativas como viabiliza uma maior flexibilidade e aderéncia das
politicas de financiamento as demandas dos municipios de cada UE, em especial
quando se considera a possibilidade de apoiar iniciativas coletivas ou consorciadas
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mais integradas de cardter microrregional, inclusive no suporte as politicas inte-
gradas de desenvolvimento metropolitano.

Desse modo, a partir dessas experiéncias é possivel inferir que as institui¢des
subnacionais de financiamento também poderiam se constituir em agentes mais
ativos do desenvolvimento urbano dentro de uma estratégia nacional, conside-
rando que algumas delas ja operam linhas com esse objetivo, devido a condi¢ao
de proximidade e a sua experiéncia consolidada na relagio com os municipios.
Ademais, cabe observar o seu potencial de mediagio e complementaridade com
as acoes dos governos estaduais ¢ o maior envolvimento e compromisso institu-
cional direto no sucesso dos projetos, foco de cobranca politica.

Ainda que a utilizagao de instituigoes estaduais de crédito tenha tido, até o
momento, um pequeno papel no apoio ao desenvolvimento urbano, iniciativas
como essas poderiam ser adaptadas a cada realidade regional no sentido de se pro-
mover uma atuagao mais presente dos entes estaduais nesse campo. Hd uma riqueza
institucional derivada das diferentes experiéncias com potencial de iluminar e
dialogar com a tentativa de construgio de um sistema nacional de financiamento
mais descentralizado, cooperativo e integrado, permitindo repensar suas fontes e
mecanismos de operacio, inclusive no sentido de retomar o debate a respeito da
cria¢do de um fundo nacional de desenvolvimento urbano.
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CAPITULO 7

DESAFIOS DA GOVERNANCA INTERFEDERATIVA PARA A
POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO!'

Gerardo Silva?

1 INTRODUCAO

Em diversos documentos e debates acontecidos em torno da elaboracio da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) no Brasil, a questao da gover-
nanga interfederativa ¢ um assunto recorrente e reconhecido como estratégico.
Nao poderia ser diferente, uma vez que o arcabougo institucional e os preceitos
constitucionais representam o marco no qual ela poderd ser implementada,
favorecendo determinados arranjos e obstaculizando outros. Uma das principais
preocupagoes nesse sentido é como conseguir que os diferentes niveis de governo
possam se comprometer ¢ colaborar com as vdrias propostas que estao sendo desen-
volvidas. Outra preocupagio tem a ver com a perspectiva territorial assumida
explicitamente pela PNDU, em um contexto institucional acostumado com a de-
fini¢ao e a implementagio de politicas setoriais. Por fim, também entra na pauta
das preocupagoes a autonomia municipal, isto é, as reais possibilidades de partici-
pacio dos municipios na PNDU, considerando seu lugar como ente federativo de
primeira ordem na Constituigdo brasileira, suas capacidades institucionais e sua
relevincia territorial no desenho da politica de desenvolvimento urbano do pais.

O diagndstico sobre a situagio da governanca interfederativa em prol da
PNDU ¢, em geral, bastante problemdtico, quando nio francamente negativo.
Fala-se, por exemplo, de emaranhado de questoes federativas; federalismo com
poderes assimétricos; federalismo mal resolvido e pouco soliddrio; pacto federativo
muito desequilibrado; assistemdtica defini¢io das atribui¢oes conferidas aos entes
federados; cardter pendular da Federagao brasileira entre centralizagio e des-
centralizacio; escassez de ambientes de cooperacio institucional; viés setorialista
da Constitui¢ao brasileira etc. Manifesta-se entiao a necessidade de abordar o

1. Trabalho realizado no ambito do projeto Apoio a Formulacdo, a Implementacéo, ao Monitoramento e a Avaliacéo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). Agradeco
0s valiosos comentarios de Luiz Gustavo Vieira Martins a Nota Técnica que deu origem a este capitulo e a Marco
Aurélio Costa pelas observagdes finais.
2. Professor da pos-graduacdo em planejamento e gestao do territdrio da Universidade Federal do ABC (PGT/UFABC).
E-mail: <gerardo.silva@ufabc.edu.br>.
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problema de uma maneira mais sistemdtica e, sobretudo, estratégica, tratando de
achar os caminhos que permitam vislumbrar na governanga interfederativa uma
disposicao institucional favordvel 8 PNDU. Afinal, que respostas institucionais
podem ser dadas e aproveitadas de acordo com as demandas da PNDU? Até que
ponto os arranjos federativos existentes se adaptam as exigéncias de uma politica
urbana inovadora e integradora? Como produzir efeitos sistémicos, no nivel ins-
titucional, que favorecam e viabilizem as propostas de desenvolvimento urbano
nas diferentes regioes do pais?

Um fator adicional que torna ainda mais complexa a tarefa de vincular a
questao da governanga interfederativa @ PNDU ¢ o préprio conceito. Como
sabemos, o conceito de governanga, tal como problematizado pela literatura
académica desde a década de 1990, isto é, como um sistema de coordenacio,
participagao e compartilhamento das decisdes publicas entre o governo e a
sociedade civil, é estranho a Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) — embora
possam ser encontrados e avaliados, no texto magno, elementos que contribuem
para uma leitura direcionada nesse sentido. A defini¢io de governanga interfede-
rativa, entretanto, aparece somente no Estatuto da Metrépole (Lei n® 13.089, de
12 de janeiro 2015), a saber: “Compartilhamento de responsabilidades e acoes
entre entes da Federagiao em termos de organizacio, planejamento e execugio de
funcoes publicas de interesse comum” (Brasil, 2015, art. 2°, inciso IV). Em outras
palavras, o Estatuto da Metrépole diz respeito a um contexto muito especifico,
que ¢ o da governanga metropolitana.

A tarefa que se imp6ée, portanto, é dupla. Por um lado, tratar da questao
federativa de modo mais sistemdtico, tentando organizar, esquematicamente,
suas fungdes principais e as prdticas institucionais correspondentes. Como vere-
mos, algumas delas se apresentam como praticas de governo (government); outras,
como mais afins com as narrativas da governanga (governance). Em contrapartida,
o conceito de governanga interfederativa precisa ser ampliado para de fato poder ser
utilizado de maneira eficaz no Ambito da PNDU. Concretamente, seus alcances
devem poder abranger situacoes outras que as configuragdes territoriais metropo-
litanas, contemplando, a0 mesmo tempo, uma diversidade enorme de condi¢oes
locais — sendo este, provavelmente, um dos grandes desafios da PNDU.

Para efeito da nossa apresentago, o capitulo estd dividido em trés partes.
A primeira aborda a questao federativa e da governanga, em termos conceituais.
O objetivo é, como jd dito, tentar estabelecer um principio de ordem no funcio-
namento do sistema federativo, tendo em conta o que parecem ser as principais
demandas da PNDU em termos institucionais: coordenagio das a¢oes governa-
mentais, cooperagao entre os entes da Federagao e ampliacio da participacio da
sociedade civil nas decisdes puablicas, principalmente nos niveis local e regional.
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Na segunda parte, essas demandas sio cotejadas com a CF/1988 e as principais
leis que regulam a politica urbana no pais: o Estatuto da Cidade e o Estatuto
da Metrépole. Também sio consideradas as experiéncias da implementacio dos
planos diretores e do programa Territérios da Cidadania. Por tltimo, na terceira
parte, a perspectiva ampliada da governanga interfederativa dialoga com os desa-
fios institucionais colocados 8 PNDU, tendo como principais referéncias aportes
feitos a PNDU pelas equipes participantes na sua elabora¢io.?

E preciso indicar, ainda, que nio ¢ pretensio deste trabalho obter respostas
definitivas, e sim indicar alguns caminhos que possam contribuir para a cons-
trugio de uma relagio virtuosa entre a governanca interfederativa e a PNDU.
Embora seja bastante evidente que a complexidade da questao federativa esteja
além das possibilidades desse aporte, nunca é demais fazer essa observagao, tendo
em conta o grande interesse suscitado pelo tema, sobretudo quando se fala de
politica urbana ou de desenvolvimento local e regional. Como dissemos no
inicio desta introdugio, a partir dos documentos em elaboragao para a PNDU,
a questao federativa resulta em um emaranhado juridico de normas e atribui¢des
que desafia até os préprios especialistas. O que pode ser feito, entretanto, é tentar
uma aproximacgio a partir dos desafios colocados pela PNDU a governanga
interfederativa e, dessa forma, identificar as op¢des que melhor se adequam as
suas exigéncias institucionais.

2 GOVERNANCA INTERFEDERATIVA

Para melhor compreender o conceito de governanca interfederativa, é preciso
definir em primeiro lugar o que se entende por relagoes interfederativas. Nesse
sentido, podemos afirmar que o federalismo ¢, simultaneamente, um modo de
organizagio institucional e uma forma de governo (government) dos Estados que
adotam os principios federativos como fundamento do seu sistema politico (Ramos,

2012; Dallari, 2019).

Em termos de organizacio institucional, o federalismo se caracteriza por
apresentar, além de um sistema de representagao, diferentes niveis da a¢ao
governamental, cada um dos quais com diversos graus de responsabilidade

3. Cumpre destacar que a questdo da governanca interfederativa ja foi objeto da Nota Técnica intitulada As Relagoes
Interfederativas no Brasil e o Desafio de Formular, Implementar e Monitorar a PNDU, além dos aportes que podem
ser encontrados na chamada Nota Mae (Contextualizacdo e Diretrizes Gerais para a PNDU) e nas notas subsequentes
dedicadas a agenda urbana e a escala municipal, a problemética fiscal e ao tema dos consorcios publicos. Também
podem ser achadas contribuicdes na Carta Brasileira de Cidades Inteligentes e nas notas técnicas sobre temas
transversais (demografia, seguranca publica, sustentabilidade ambiental, desenvolvimento econdmico local e inclusdo
digital). Embora nem sempre citadas, essas contribuicbes se consideram pontos de partida para essa indagacéo. Em
outras palavras, a reflexdo aqui apresentada valoriza o trabalho j& iniciado no contexto da PNDU. O conjunto das notas
técnicas vinculadas ao projeto Apoio a Formulacao, a Implementacéo, ao Monitoramento e a Avaliacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano esta disponivel em: http://brasilmetropolitanc.ipea.gov.br/.
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e autonomia. Em paises com sistemas federais fortes, como Estados Unidos e
Alemanha, essa organizacio foi produto de um acordo ou pacto entre as partes
para a constitui¢ado de um governo central (bottom up building). Ja nos paises
com sistemas federais fracos, como a maioria dos paises latino-americanos que
adotam tais principios federalistas, esse arranjo institucional foi uma escolha para
dar nascimento aos Estados-nacoes (top down building), com expectativa de que
o préprio desenvolvimento econémico e social conduzisse ao fortalecimento das
instancias subnacionais (estaduais e municipais ou locais). Essa distingao nos parece
importante porque estabelece alguns parimetros de formacio histérico-institucional
a nossa discussao.

Normalmente, no que se refere a0 modo de governo, a instincia nacional e
as instdncias subnacionais possuem atribui¢oes especificas, as quais sdo definidas
constitucionalmente, e complementares ou concorrentes, segundo uma ordem de
abrangéncia juridica, politica e territorial.> Assim, as leis federais valem para todo
o palis; as leis estaduais e/ou regionais se aplicam a seus territérios de abrangéncia;
e as leis locais, as cidades e municipios.

Por outro lado, cada instancia de governo escolhe seus préprios representantes,
sendo que, no nivel federal, as cAmaras legislativas se compoem de representagoes
proporcionais dos estados federados. Em alguns casos, o sistema de governo ¢
parlamentar (Alemanha) e, em outros, presidencial (Estados Unidos e paises
latino-americanos). Uma das particularidades dos sistemas federais de governo,
quando comparados com sistemas unitdrios (Franga, Chile, Peru), ¢ que as ins-
tancias governamentais subnacionais gozam de maior autonomia administrativa e
politica, tendo o poder de questionar as decisdes das instdncias superiores quando
consideradas lesivas aos interesses dos seus territérios. Em outras palavras, existiria
nos sistemas federais maior poder de barganha, por parte dos atores politicos
subnacionais, sobre as politicas publicas nacionais.

Uma das tarefas precipuas dos regimes federais de governo é a de manter
a coesio institucional do pais como contraponto a tendéncia “fragmentadora”
dos interesses localizados. Uma das formas de manter essa coesao é organizando
o sistema institucional de maneira vertical, isto é, dando maior peso e relevincia
as decisoes de Aambito nacional. Nesse caso, haveria subordinacio das instancias
locais e regionais ao governo central, sendo que as primeiras se tornariam meras
executoras de politicas formuladas pelo segundo, geralmente em termos de “politicas

4. Dallari (2019) inclui o regime republicano de governo e a separacdo de poderes como dimensdes centrais da
organizagao do sistema federativo.

5. Sem dvida, o regime de competéncias do sistema federalista é muito mais complexo e admite variagdes entre os
paises. Em alguns casos, as competéncias dos estados e municipios sdo reforcadas; em outros casos, tais competéncias
sdo debilitadas pelo poder central. Isso também varia ao longo do tempo, e, como ficou demonstrado durante a
pandemia de covid-19, existem graus de autonomia pouco ativados na pratica institucional habitual. Para uma
avaliagdo abrangente da questdo das competéncias nos sistemas federalistas e na CF/1988, consultar Mohn (2010).
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de Estado”. Na realidade, como dissemos, nos regimes federais ou federativos, a
modalidade vertical nunca é completa, e existe sempre um poder de barganha
dos entes federativos. Outra forma ¢ por meio de mecanismos de legitimagao da
agao publica estatal, a qual procura formular e implementar politicas pablicas de
abrangéncia nacional a partir de acordos de cooperagio entre as partes (Soares e
Machado, 2018). Considera-se aqui essa segunda forma como mais eficaz institu-
cionalmente, pelo fato de exigir compromisso ativo das instincias locais.

Além da fungio de coesio institucional, e como parte dela, o regime federal
deve garantir integragao territorial. Isso significa que faz parte do pacto federalista
promover o desenvolvimento das regides de forma equilibrada, de modo que os
beneficios do crescimento econémico e da modernizagao cheguem, de maneira
equitativa, a todos os 4mbitos do territdrio nacional. Entre as vantagens do
sistema federal estdo os mecanismos de compensagio e auxilio, por meio dos quais
parte dos recursos federais sio redistribuidos segundo critérios de necessidade
e/ou urgéncia, dependendo dos problemas enfrentados pelos entes federativos.
Também existem mecanismos de reparti¢io de recursos de acordo com o tama-
nho da populagio e a dinimica econdémica, dependendo da origem dos re-
cursos (orgamento, impostos, taxas, royalties etc.), que se somam aos recursos
gerados localmente.

Por fim, hd a exigéncia de coordenacio das agoes entre os entes. O fato de
o Estado se organizar de maneira setorial e atuar simultaneamente em diversos
ambitos da administracio publica acarreta uma enorme complexidade institucio-
nal em termos de gestdo. Por um lado, atuando sobre o territério nacional, temos
diferentes secretarias e ministérios do governo central, cada qual com responsabi-
lidades administrativas, carteira de projetos e recursos préprios; por outro, temos
as secretarias e subsecretarias dos estados e municipios, que também respondem
pelas jurisdigoes setoriais e territoriais que lhe sdo préprias e muitas vezes se su-
perpdem as primeiras — sendo que, em alguns casos, nio somente se superpéem,
mas também conflitam. A tudo isso se somam autarquias, agéncias de desenvolvi-
mento, corporagdes publicas, superintendéncias, fundagoes etc., que fazem parte
da mdquina publica e trazem ainda mais complexidade. A tarefa de coordenacio,
enfim, consiste em evitar efeitos disfuncionais na organiza¢io e no funcionamento
do sistema e também aumentar sua eficcia.

Além dessas tarefas precipuas, o funcionamento do sistema federativo demanda
cooperagio e participagao. Coesdo institucional, integragio territorial e coordenacio
governamental, com efeito, ndo sio suficientes para garantir a implementacio de
politicas, sejam elas setoriais ou territoriais. E preciso haver cooperagao entre os
entes federativos e a participagao social. Entretanto, diferentemente das tarefas pre-
cipuas, que se enquadram entre os deveres constitucionais, a cooperagao entre esses
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entes e a participacdo da sociedade civil representam a dimensao politica do sistema
federativo, estando muito mais proximas das préticas de governanga.

Nao se consegue cooperagio nem participagio por decreto ou obrigacio,
mas com estratégias de adesiao que nio sdo dadas nem evidentes nessa ordem ins-
titucional. Acontece que essas instancias constituem condigoes necessdrias para o
sistema ser o que é: uma forma de governo que, em teoria, nasce de um acordo
entre as partes e em que as instancias locais continuam auténomas, ainda que nao
soberanas, podendo tomar decisdes que nao necessariamente se alinham com as
politicas do governo central nem com as dos outros entes da Federagao.® Abre-se
aqui, portanto, um amplo espago de negociagao dentro da prépria organizagio do
sistema federal que, no limite, rebate sobre suas tarefas precipuas.

Evidentemente, esse funcionamento do sistema federal estd sempre em
tensdo e nunca se ajusta completamente. Em primeiro lugar, porque evolui ao
longo do tempo, dependendo em grande medida das trajetérias do desenvolvi-
mento. No periodo fordista, por exemplo, quando as politicas keynesianas ou
desenvolvimentistas eram aplicadas, o sistema funcionava liderado pelos governos
centrais, devido a importancia atribuida as varidveis macroeconémicas. A partir
da década de 1990, entretanto, de maneira concomitante com as transformagoes
do capitalismo, essa centralidade passa a ser questionada (Strange, 2000).

Em segundo lugar, o sistema também se adapta as exigéncias dos ciclos poli-
ticos. Como observa Rivlin (2012, p. 8, tradugio nossa), com relagio ao sistema
federal norte-americano:

Historicamente, os liberais [social democracia americana] tém defendido uma
autoridade federal forte, devido, em parte, ao fato de considerar os governos
estaduais como menos preparados para uma administragio profissional, assim como
mais tendentes a ceder perante interesses poderosos, menos indulgentes com relagio
a situagio dos pobres, e, frequentemente, corruptos e racistas. Nas décadas recentes,
entretanto, as administracoes estaduais e os governos locais tém se tornado mais
profissionais e eficientes, ¢ também mais abertos a uma maior participagio politica
dos cidadaos. [Assim,] os liberais t¢ém entendido que muitos estados e governos
locais sio mais inovativos e flexiveis, e também mais capazes de agir rapidamente
que sua contraparte, o governo federal.

Na verdade, como foi dito, as razdes que comandam essa mudanga sio
mais estruturais, tendo a ver com as transformagdes do capitalismo no mundo
contemporineo. O que efetivamente pode ser destacado é o tensionamento in-
terno em favor da descentralizagio que, como sabemos, comegou na década de

1980 e se aprofundou na década de 1990. Mello (1991, p. 199-200) afirma que

6. Desde que as essas decisdes nao conflitem com as disposicbes constitucionais que definem as competéncias
federativas entre os entes, nem com o principio de soberania.
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“a descentralizagio ¢ um conceito eminentemente politico, pois significa governo
préprio para as entidades descentralizadas [sendo que] governo préprio, por sua
vez, implica autonomia — nao soberania, que ¢ atributo exclusivo dos Estados
nacionais”. O autor indica, além disso, que o grau de descentralizagao pode variar
entre os paises e dentro de um mesmo pais e que isso depende tanto da prépria
organizagio dos sistemas federativos quanto das culturas institucionais vigentes.
Em todo caso, o que deve ser considerado é que a descentralizagio se distingue da
desconcentragio, que seria um processo meramente administrativo.

Vale lembrar as razoes que justificam, para Mello (1991), os processos
de descentralizacio.

1) Ela pode diminuir as severas limitagoes do controle do planejamento
nacional centralizado, mediante a delegacio de autoridade a funciondrios
que atuam fora da sede de governo.

2) Pode diminuir também os efeitos negativos da burocracia, tipicos do
planejamento central e das politicas de desenvolvimento dos paises
em desenvolvimento.

3) A descentralizagio de funcoes permite aos funciondrios locais um
conhecimento e uma sensibilidade maiores em relagio aos problemas
e necessidades locais.

4) Pode igualmente facilitar uma melhor penetragio das politicas nacionais
em dreas distantes da capital, principalmente nas zonas rurais.

5) Pode permitir maior representatividade para os diferentes grupos
étnicos, tribais, politicos e religiosos na formulagio das decisoes,
contribuindo, assim, para uma maior equidade na alocagio do recurso
e do investimento.

6) Pode também contribuir para melhorar a capacidade administrativa
e técnica dos governos locais e de institui¢oes privadas nas regides e
provincias, permitindo-lhes desempenhar fungées que, de outro modo,
nio poderiam exercer.

7) Aeficiéncia do governo central pode ser incrementada ao serem liberados
os altos funciondrios de tarefas de rotina que possam ser desempenhadas
por funciondrios locais.

8) A descentralizacio pode, ainda, permitir uma estrutura por meio da qual
as atividades de vdrios ministérios ou outros érgaos do governo central,
envolvidos no processo de desenvolvimento, possam ser coordenadas
mais eficientemente, inclusive com as liderangas locais e organizagoes
nao governamentais nas diferentes regioes.
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9) Uma estrutura governamental descentralizada ¢ indispensdvel a
participagao cidada no processo de planejamento e administragao
do desenvolvimento.

10) A criagio de modos alternativos de tomada de decises pode
diminuir ou contrabalancar a influéncia ou o controle das atividades
de desenvolvimento pelas elites locais fortes, as vezes antagdnicas as
politicas nacionais de desenvolvimento e as necessidades dos grupos
mais pobres das comunidades rurais.

11) Pode conduzir a uma administracio mais flexivel, inovadora e
criativa. Experiéncias locais bem-sucedidas podem ser repetidas em
outros lugares.

12) A descentralizagio das fungdes de planejamento e administragao
permite aos lideres locais distribuir os servicos publicos mais
eficientemente dentro das respectivas comunidades, integrar as dreas
isoladas na economia regional e acompanhar e avaliar melhor do que
as agéncias centrais de planejamento a implementagio de projetos
de desenvolvimento.

13) Pode aumentar a estabilidade politica e a unidade nacional ao dar
aos diferentes grupos, em diferentes regides do pais, a capacidade de
participar mais diretamente do processo decisério de desenvolvimento.

14) Reduzindo as deseconomias de escala préprias da superconcentragao
do processo decisério na capital nacional, a descentralizagio pode
aumentar o nimero de bens e servicos pablicos, bem como a eficiéncia
de sua prestagio, a custos mais reduzidos (Mello, 1991, p. 200-201).

Evidentemente, muito se avancou em termos de descentralizacio desde a

sua fundamentagio, sua implementagio e experiéncias concretas. Nem sempre o
potencial descentralizador cumpriu as suas promessas, embora hoje disponha de
maior legitimidade que no inicio da década de 1990. O interessante das razoes
arroladas anteriormente é que tangenciam questoes atuais do federalismo, tais

como coordenagio, cooperacio e participagao nos processos decisérios. Por outro
lado, nessa démarche, segue-se uma linha cautelosa de descentralizagio que, mesmo
reconhecendo a autonomia dos municipios, avanca no sentido de melhorar a agao
publica do governo central. Almeja-se uma administracio mais flexivel, inova-

dora e criativa, a0 mesmo tempo em que se procura uma alocagio mais eficiente
dos bens e servigos publicos no nivel local — uma questao em pauta no 4mbito

da PNDU.
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3 GOVERNANCA INTERFEDERATIVA NO BRASIL

Desde a CF/1988, o Brasil também se alinhou as tendéncias internacionais no
que diz respeito as estratégias de descentralizagio das acoes puiblicas. Um dos
diferenciais dessa estratégia, entretanto, com relagio a outras experiéncias andlo-
gas, ¢ o fato de a prépria Constitui¢do considerar o municipio como um ente da
Federagao, junto com a Uniao, os estados e o Distrito Federal. Com isso, os mu-
nicipios, historicamente subordinados as esferas estaduais, adquiriram uma for¢a
institucional que passou a redefinir a relagio nao apenas com os estados, como
também com a Unido. Em outras palavras, ao outorgar esse estatuto aos muni-
cipios, a Constitui¢do reconfigura o arranjo federativo, dando aos municipios,
mesmo que de forma assimétrica, maior poder de barganha na implementacio
de politicas publicas.

Com relagdo a autonomia municipal e as politicas de descentralizagio, tem
havido um amplo debate sobre o assunto.” Por um lado, se reconhecem ganhos
institucionais no nivel local, em grande medida puxados pela relagio mais direta
estabelecida entre os municipios e a Unido; por outro, questiona-se se a descentra-
lizagao atendeu de fato s expectativas e se realmente contribuiu para uma gestao
mais eficiente dos recursos publicos — com base nos quais hd quem questione
se a autonomia municipal, tal como estabelecida na Constitui¢do, nio acabou
sendo mais um problema que uma solugao para as politicas ptblicas. Na verdade,
fazer um balango dos processos de descentraliza¢io acontecidos no Brasil é um
assunto bastante complexo, que exige, em primeiro lugar, uma avaliagao das
experiéncias concretas que tiveram lugar nesse longo periodo desde a sangao
da Carta Magna de 1988.

Antes de entrar no detalhamento de algumas dessas experiéncias, entretanto,
vale registrar alguns aspectos da letra da CF/1988 que embasam a perspectiva da
governanca interfederativa. Além do estatuto de ente federativo outorgado aos
municipios, ficam estabelecidas competéncias especificas para cada um dos niveis
da Federagao.

Art. 21. Compete a Uniao:
I - manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizacdes internacionais;

II - declarar a guerra e celebrar a paz;

7. 0 debate sobre a questdo da descentralizacdo no Brasil é extremamente rico e abrangente, e sintetiza-lo
ultrapassaria o escopo deste capitulo. Os principais aspectos em debate tém a ver, entre outros, com a importancia
da descentralizacdo para as politicas publicas; o novo papel de Estados e municipios na CF/1988; a cooperagao
interfederativa; a reforma do Estado; e o federalismo fiscal. Sobre esses assuntos, podem ser consultados: Arretche
(1996; 2012; 2013), Spink, Clemente e Keppke (1999), Bercovici (2002), Falleti (2006), Affonso (2000), Almeida
(2005), Leite (2009), Abrucio e Grin (2015; 2018), Silva (2016), Soares e Machado (2018) e Grin e Abrucio (2021).
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III - assegurar a defesa nacional;

IV - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forcas estrangeiras
transitem pelo territério nacional ou nele permanegam temporariamente;

V - decretar o estado de sitio, o estado de defesa e a intervencio federal;
VI - autorizar e fiscalizar a produgio e o comércio de material bélico;
VII - emitir moeda;

VIII - administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operagoes de natureza
financeira, especialmente as de crédito, cAmbio e capitalizacdo, bem como as de
seguros e de previdéncia privada;

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacio do territério e de
desenvolvimento econémico e social;

X - manter o servico postal e o correio aéreo nacional;

XI - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢io, concessio ou permissio, os
servigos de telecomunicagoes, nos termos da lei, que dispord sobre a organizagio
dos servigos, a criagio de um 6rgao regulador e outros aspectos institucionais;

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacio, concessio ou permissio:
a) os servicos de radiodifusio sonora, e de sons e imagens;

b) os servigos e instalagoes de energia elétrica e o aproveitamento energético
dos cursos de dgua, em articulagio com os Estados onde se situam os
potenciais hidroenergéticos;

¢) a navegacio aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria;

d) os servigos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério;

e) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional
de passageiros;

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres;

XIII - organizar e manter o Poder Judicidrio, o Ministério Pdblico do Distrito
Federal e dos Territérios e a Defensoria Ptiblica dos Territérios;

XIV - organizar e manter a policia civil, a policia penal, a policia militar e o corpo de
bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao
Distrito Federal para a execugio de servicos publicos, por meio de fundo préprios

XV - organizar e manter os servicos oficiais de estatistica, geografia, geologia e
cartografia de 4mbito nacional;

XVI - exercer a classificagio, para efeito indicativo, de diversdes publicas e de
programas de rddio e televisdo;
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XVII - conceder anistia;

XVIII - planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,
especialmente as secas e as inundagdes;

XIX - instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso;

XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagio,
saneamento bdsico e transportes urbanos;

XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de via¢io;
XXII - executar os servicos de policia maritima, aeroportudria e de fronteiras;

XXIII - explorar os servicos e instalagdes nucleares de qualquer natureza e exercer
monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a
industrializacao e o comércio de minérios nucleares e seus derivados;

XXIV - organizar, manter e executar a inspegao do trabalho;

XXV - estabelecer as dreas e as condigoes para o exercicio da atividade de garimpagem,
em forma associativa.

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicoes e leis que adotarem,
observados os principios desta Constituigio.

§ 1° Séo reservadas aos Estados as competéncias que nio lhes sejam vedadas por
esta Constituigao.

§ 2° Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, os servios
locais de gds canalizado, na forma da lei, vedada a edi¢ao de medida proviséria para
a sua regulamentagio.

§ 3¢ Os Estados poderio, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeragoes urbanas e microrregioes, constituidas por agrupamentos de municipios
lim{trofes, para integrar a organizagio, o planejamento e a execugio de fungoes
publicas de interesse comum.

Art. 30. Compete aos Municipios:
I - legislar sobre assuntos de interesse local;
II - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

III - instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos
prazos fixados em lei;

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagio estadual;

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessio ou permissio,
os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem
carater essencial;
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VI - manter, com a cooperagio técnica e financeira da Unido e do Estado, programas
de educacio infantil e de ensino fundamental;

VII - prestar, com a cooperagio técnica e financeira da Unido e do Estado, servicos
de atendimento 4 satdde da populagio;

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagio do solo urbano;

IX - promover a prote¢io do patriménio histérico-cultural local, observada a
legislagdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual (Brasil, 1988).

Observe-se que as competéncias elencadas que correspondem a Unido e aos
municipios sao mais definidas que as dos estados, aos quais se autoriza legislar
em tudo aquilo que nio seja prerrogativa da Unido e dos municipios. Representam
apenas uma ordenacio inicial, que, ao longo do texto constitucional e das leis
complementares, vai se organizando como um sistema institucional em que
todas as trés fun¢oes precipuas dos sistemas federalistas — a coesdo institucional, a
integracdo territorial e a coordenagio governamental — estao contempladas. J4 em
termos de cooperagio, o art. 23, pardgrafo tnico, estabelece que “Leis comple-
mentares fixarao normas para a cooperagio entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional” (Brasil, 1988).

Destaque-se, no que ¢ de interesse da PNDU, que cabe a Unido “elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenacio do territério e de desenvolvi-
mento econdmico e social” e “instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habita¢io, saneamento bdsico e transportes urbanos”. Por sua vez, é
dada aos estados a faculdade, mediante lei complementar, de “instituir regioes
metropolitanas, aglomeragoes urbanas e microrregioes, constituidas por agrupa-
mentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagio, o planejamento e a
execugio de funcoes publicas de interesse comum”. Por fim, cabe aos municipios
“legislar sobre assuntos de interesse local” e “promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcela-
mento e da ocupagao do solo urbano”.

De acordo com a Constituicio (Brasil, 1988), essa competéncia outorgada
aos municipios — em concurso com a Unido — encontra respaldo e sustentagio nos
arts. 182 e 183 referentes a politica urbana.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pablico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungées sociais da cidade e garantir o bem-estar
de seus habitantes.
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§ 1° O plano diretor, aprovado pela Cimara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bésico da politica
de desenvolvimento e de expansio urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fun¢io social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriacoes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagio em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Ptblico municipal, mediante lei especifica para drea
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietdrio do
solo urbano nio edificado, subutilizado ou nio utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificagao compulsérios;

II - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo
no tempo;

III - desapropria¢do com pagamento mediante titulos da divida puablica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real
da indenizagio e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cinquenta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicio, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nio
seja proprietdrio de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessao de uso serio conferidos a0 homem ou
a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2¢ Esse direito nio serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.
§ 32 Os imdveis publicos nao serao adquiridos por usucapiio.

Como sabemos, esse arcabougo institucional foi complementado com a
sancao das leis n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e 13.089/2015 (Estatuto
da Metrépole) — sendo que outras leis, tais como a Lei n°® 11.107/2005 (Lei dos
Consdrcios Publicos) e a Lei n® 12.305/2010 (Lei de Residuos Sélidos), também
tiveram incidéncia sobre as dinAmicas urbanas e locais. Nesse sentido, é relevante
destacar a importancia dessa legislacio para a dimensio cooperativa da governanga
interfederativa. Sublinhe-se que tanto a valorizagao dos consércios publicos para
a governanga territorial quanto a prépria defini¢ao de governanga interfederativa —
como “compartilhamento de responsabilidades e agdes entre entes da Federagao
em termos de organizagdo, planejamento e execu¢io de fungoes publicas de
interesse comum” (Brasil, 2015) — sdo preceitos instituidos no ambito do Estatuto

da Metrépole.
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Ainda sobre a dimensao cooperativa no federalismo brasileiro expressa na
CF/1988, além do art. 23, pardgrafo tinico, anteriormente citado, fala-se de coo-
peragao em um sentido mais especifico ou instrumental quando se refere & coope-
racio técnica e financeira para a manutenc¢io e promogio do ensino fundamental
e servigos de atendimento  satide no nivel municipal (art. 30). Também se fala de
cooperagao quando se faz referéncia aos consércios publicos e/ou aos convénios
de execugao associada de servigos publicos (art. 241), o que veio a ser disciplinado
por meio da Lei n® 11.107/2005. Por fim, a cooperagao institucional aparece
genericamente vinculada a cultura, ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico e
a cooperacio internacional. Embora sem uma defini¢ao precisa, a ideia de coope-
ragao estd presente no texto constitucional, o que abre o caminho, como observamos
na primeira se¢do, para estratégias de governanga territorial que, a principio,
levam em conta a autonomia municipal.

Por dltimo, no Decreto n® 5.790/2006, que dispoe sobre composicao, estru-
turagio, competéncias e funcionamento do Conselho das Cidades (ConCidades),
fica estabelecido que cabe a esse tlltimo “promover a cooperagio entre os governos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e a sociedade civil na
formulacio e execucio da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano” (Brasil,
2006, art. 3°, inciso V). A experiéncia do ConCidades, juntamente com as Con-
feréncias Nacionais das Cidades (CNCs), ¢ destacada em Costa et a/. (2021), nos
seguintes termos:

A experiéncia brasileira de construcdo da gestao urbana democritica ganhou grande
impulso entre 2003 e 2016, com a estruturagio do ciclo das CNCs e a criagao e
funcionamento do ConCidades, conformando uma importante estrutura associada
a um projeto de governo que ampliou a no¢ao de “participagdo social como método
de gestao” (Pires e Vaz, 2012) ou, em outras palavras, que inaugurou uma arena de
disputas e consensos entre os atores/agentes que compartilham o espago urbano

(Costa er al., 2021, p. 33).

Nesse caso, ¢ a participagdo social que estd sendo valorizada. Esse periodo,
com efeito, foi bastante rico em experiéncias de participagdo, seja com os con-
selhos setoriais nos diferentes niveis da Federagio, seja por meio dos comités de
bacia ou da elaboracio dos planos diretores, entre outros. Também os féruns
de desenvolvimento local e os diagnésticos participativos representaram iniciati-
vas de participa¢io cidada que contribuiram para essas experiéncias. Ainda que
nem sempre tenham sido bem-sucedidas ou tenham estado 4 altura das expec-
tativas, ¢ possivel afirmar que essa dimensao da participacio social tem estado
presente como campo de experimentacio das estratégias de governanga na esfera
publica brasileira. Nesse sentido, deve-se destacar, como também indicado na Nota
Técnica citada no inicio do capitulo, o fato de a PNDU ter sido considerada entre
os temas prioritdrios na I Conferéncia Nacional das Cidades, realizada em 2003.
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Como foi dito, fazer um balango dos processos de descentralizagao no Brasil,
assim como das experiéncias de participacdo, demanda uma avaliagio das mani-
festagdes concretas que tiveram lugar desde a san¢io da Carta Magna de 1988. A
Nota Técnica intitulada As Relagoes Interfederativas no Brasil e o Desafio de Formular,
Implementar e Monitorar a PNDU (Lui et al., 2020) ensaia esse caminho conside-
rando as politicas de satide e desenvolvimento do Sistema Unico de Saide (SUS),
o Programa Nacional de Apoio a Gestdao Administrativa e Fiscal dos Municipios
Brasileiros (PNAFM), as politicas relacionadas ao meio ambiente, em particular, a
implementagao das politicas de residuos sélidos e de saneamento bdsico e de licen-
ciamentos ambientais. A Nota Técnica também trata da agenda urbana em escala
municipal, bem como da agenda local em escala supramunicipal — esta tltima con-
siderada de interesse estratégico na linha dos consércios publicos intermunicipais.

Uma das constatagoes da referida nota é a de que “A descentralizacio, por
si s6, nao assegura os resultados positivos em termos de politica ambiental, de
politica de sadde e/ou de desenvolvimento urbano” (Lui, p. 15). Na verdade, a
prépria PNDU exige ir além das narrativas da descentralizagao. Compartilhamos,
portanto, a afirmacio de que “Torna-se importante o fortalecimento de érgaos de
cooperagao interfederativa, tanto de cardter estadual quanto regional (tal como os
consorcios) para que se reforce a questio da coordenagio de atividades, distribui-
¢ao de recursos e equidade na implementagao” (op. cit., p. 15-16). Sem duvida,
o fortalecimento das instAncias estaduais — embora sua participagio na politica
urbana seja ainda bastante “indefinida” — e regionais, na forma indicada no texto,
conjuntamente com a autonomia municipal, sio condi¢oes indispensdveis para a
constru¢ao e implementagiao da PNDU.

Sobre a autonomia municipal, a qual a Nota Técnica também faz alusao,
o que se destaca ¢ a necessidade de fortalecer as capacidades municipais, tanto
em termos financeiros quanto de gestdo. Nesse sentido, a escala supramunicipal
¢ considerada como alternativa ao “isolamento” institucional dos municipios,
sobretudo no que se refere a solugao de problemas comuns. Alids, o Estatuto da
Metrépole define as fungoes publicas de interesse comum como “politica ptblica
ou ac¢do nela inserida cuja realizagao por parte de um Municipio, isoladamente,
seja invidvel ou cause impacto em Municipios limitrofes” (Brasil, 2015, cap. 1,
art. 29, inciso II). Por outro lado, levanta-se a questao da adesao como mecanismo
de cooperagio e/ou participa¢io por parte dos municipios nas politicas publicas,
principalmente as implementadas pelo governo central.®

8. 0 conceito de adesdo nos parece bastante ambiguo para designar as formas de cooperacdo e participacdo dos
governos locais nas politicas publicas. Em determinadas situacdes, pode significar aceitacdo voluntaria de cooperagao
e participacdo em iniciativas que sédo do seu interesse; em outras, pode se tratar de politicas que interessam
principalmente a outros niveis da Federacéo, mas que precisam do apoio local.
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Com o intuito de complementar e avangar nessa discussao, abordaremos a
seguir duas experiéncias de politicas publicas que tém o territério como elemento
estruturante e os municipios como ator relevante, a saber: a Campanha Nacional
de Apoio aos Planos Diretores e o programa Territérios da Cidadania. Enquanto
a primeira considera cada municipio de mais de 20 mil habitantes como protago-
nista, o segundo ¢ direcionado para um conjunto de municipios que constituem
uma microrregido. Nao se pretende aqui fazer uma avaliacio da efetividade dos
dois casos, mas sim uma andlise da governanga interfederativa implicada nessas
iniciativas. Em outras palavras, o que se busca é compreender de que forma a
coordenagio das agoes de governo, a cooperagio interfederativa e a participagio
social estio contempladas nessas experiéncias, tendo em conta os objetivos e o
escopo de cada uma delas.

3.1 A experiéncia da Campanha Nacional de Apoio aos Planos Diretores

Como vimos anteriormente, a CF/1988 ¢ o Estatuto da Cidade estabelecem que
o plano diretor ¢ o instrumento bdsico da politica de desenvolvimento e de ex-
pansao urbana. Ele deve ser aprovado pela Camara Municipal e é obrigatério em
cidades com mais de 20 mil habitantes,” tendo que ser revisado a cada dez anos.
No Brasil, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
considera-se urbano o municipio com mais de 20 mil habitantes, mesmo que, em
muitos casos, esses municipios sejam mais rurais do que urbanos (Veiga, 2003).
Assim, em 2005, quando o Ministério das Cidades (MCidades), por meio da
Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU), iniciou uma campanha de
incentivo 2 aplicacio da lei, um total de 1.683 municipios cumpriam os requisitos
da obrigatoriedade. Em 2018, um total de 1.788 municipios tinham mais de
20 mil habitantes, dos quais 1.609 (90,1%) possuiam plano diretor. Se fossem
somados os planos diretores implementados por municipios com menos de
20 mil habitantes, terfamos um total de 2.866, ou seja, 51,5% dos municipios
brasileiros IBGE, 2019).

O plano diretor ¢, na verdade, um conjunto de instrumentos que compoem
uma politica urbana. Em primeiro lugar, ele tem como fundamento o principio
da fun¢io social da propriedade, tal como previsto na CF/1988 (arts. 182 ¢ 183).
Em segundo lugar, tem os instrumentos claramente direcionados para o controle
do crescimento, da ocupagio e uso do solo e da especulagao imobilidria, abran-
gendo, entre outros, mecanismos como o Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) progressivo, o parcelamento ou a edificagio compulsérios, o direito de

9. A obrigacdo se estende, contudo, conforme o Estatuto da Cidade, para municipios integrantes de regides
metropolitanas e para municipios cujo territdrio sofre impactos decorrentes de grandes projetos. No que diz respeito
aos primeiros, essa observacao nao é trivial porque o Brasil j& conta com mais de oitenta regides metropolitanas, e, no
conjunto de municipios que as compdem, ha muitos com menos de 20 mil habitantes.
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preempgio e a Outorga Onerosa do Direito de Construir. Em terceiro lugar, o
Estatuto da Cidade, que embasa o plano diretor, também prové dispositivos para
tratar de questdes sociais urbanas, como a usucapido especial e as zonas de espe-
cial interesse social (Zeis), complementados pelas politicas de saneamento e de
urbanizagao de favelas. Em suma, o plano diretor vai muito além da concepg¢ao
tradicional de uma norma de gestao de cunho administrativo.

Uma das especificidades do plano diretor é a sua natureza participativa. De
fato, a denominagio institucional adotada pelo MCidades foi o plano diretor
participativo. As formas previstas para essa participagio estao contempladas no
art. 40 do Estatuto da Cidade — que estabelece a promogio de audiéncias publicas
e debates com a participa¢io da populagio e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade, a publicidade quanto aos documentos ¢ informagoes
produzidos e o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagées pro-
duzidos —, além dos arts. 43, 44 € 45, referentes a gestao democrdtica da cidade.

Art. 43. Para garantir a gestdo democrdtica da cidade, deverao ser utilizados,
entre outros, 0s seguintes instrumentos:

I — 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual
e municipal;

I — debates, audiéncias e consultas ptblicas;

IIT — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

Art. 44. No Ambito municipal, a gestao orcamentdria participativa de que trata
a alinea f do inciso III do art. 4° desta Lei incluird a realizagio de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei
de diretrizes orcamentdrias e do orcamento anual, como condi¢do obrigatéria
para sua aprovagio pela CAmara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragoes
urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participagio da populacio e de
associagdes representativas dos vdrios segmentos da comunidade, de modo a
garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania
(Brasil, 2001).

Observe-se que sio apresentadas aqui, no mesmo capitulo do Estatuto da
Cidade, a gestio orcamentdria participativa e a necessidade de ampla participagao
da sociedade civil na gestao metropolitana e das aglomeragoes urbanas, que, como
sabemos, serd depois objeto de uma lei especifica. No que diz respeito a participagao
social na elabora¢io e implementagio dos planos diretores, a experiéncia tem sido
muito heterogénea, dependendo tanto do contexto territorial quanto dos ciclos
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politicos, sobretudo no nivel local. Em termos gerais, entretanto, o balanco ¢é
que houve de fato uma grande mobiliza¢ao pela participagao, que nem sempre
foi canalizada de forma adequada, quando nao instrumentalizada (Villaga, 2005;
Santos Junior e Montadon, 2011; Pereira, 2015). A criacao dos conselhos muni-
cipais, por exemplo, a maioria de cardter consultivo, foi muitas vezes capturada
pelos mecanismos tradicionais da representacio; as conferéncias municipais nao
conseguiram construir espagos auténticos de interacio e colaboragao entre os di-
ferentes segmentos da cidadania e o poder ptblico; e as audiéncias publicas foram
utilizadas mais como instancias de validagao que de participacio.

Contudo, nessa avaliagio devem ser destacadas duas dimensées que repre-
sentam fortes condicionantes a participa¢do no contexto dos planos diretores. A
primeira delas é a das relagdes de poder que atravessam a cidade e a sociedade
brasileira de um modo geral. Essas relagoes, num dos paises mais desiguais do
mundo, imp6em limites estruturais a participacdo em qualquer 4mbito, inclusive
no planejamento urbano. A segunda tem a ver com a multiplicacio de processos
e instAncias participativas nas politicas setoriais, o que acaba produzindo grande
dispersao e fragmentagio das politicas no nivel local (educacio, satde, sanea-
mento, transporte, meio ambiente). Como veremos a seguir, a fragmentagio
resulta principalmente em um problema de coordenagio, porém a dispersao
afeta os processos de participagdo. Somente uma sociedade civil mobilizada e
bem organizada, o que no é o caso na maioria dos municipios do Brasil, teria
condigbes de se engajar de maneira efetiva nas diferentes frentes abertas a
participagio da cidadania.

Na prética, em termos de coordenagio, o desenho institucional prevé uma
lei federal determinando a obrigatoriedade para os municipios de mais de 20 mil
habitantes, sem prejuizo de outros menores que também desejem implementi-lo,
de um 6rgao central encarregado de tornar a lei efetiva — nesse caso, a SNPU —,
acompanhado do ConCidades, um grupo gestor no nivel local, constituido por
iniciativa do executivo, encarregado da elaboracio do plano diretor participativo,
e a aprovagao final feita pela Cimara de Vereadores. Como a maioria dos planos
diretores foi elaborada em curto espaco de tempo, entre 2005 e 2008, foi necessaria
ampla mobilizagao institucional em termos de recursos financeiros e humanos,
incluindo uma campanha de cartilhas instrutivas de abrangéncia nacional, suporte
técnico e facilitagdo de contratagio de equipes especializadas. Apesar de a acele-
racdo dos processos ter afetado os resultados, sobretudo em municipios menos
aparelhados para cumprir as metas estabelecidas de implementagao, o processo
foi por fim iniciado, em um contexto territorial e institucional tao diverso e com-
plexo como o brasileiro. Nesse sentido, nio resta ddvida de que essa experiéncia
de coordenacio e implementagao das agdes representa um avango em termos de
governanga interfederativa, cujo aprendizado poderd ser aproveitado pela PNDU.
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Por fim, no que diz respeito & cooperagdo entre os entes da Federacio, no
caso dos planos diretores, tratou-se principalmente de um vinculo direto entre a
Uniao e os municipios, embora com a participagao dos estados em alguns casos.'
De um lado, o governo central cria as condi¢des e estabelece metas e prazos; de
outro, o municipio elabora e implementa. A rigor, desde que a implementagao
¢ norma obrigatéria, a autonomia municipal é relativa nessa matéria. Nao existe
aqui propriamente adesdo voluntdria, mas um dever para com as instincias centrais
do sistema de governo e, dessa forma, com a Federagao, da maneira como esta
foi adotada no Brasil. Contudo, sem a participac¢io ativa dos municipios na ela-
boracio e implementacio dos planos diretores, a experiéncia teria sido, muito
provavelmente, menos abrangente e diversa. Cabe 8 PNDU, portanto, recuperar
os sentidos dessa dimensdo cooperativa e amplid-la, de modo que o comprome-
timento das instincias locais seja, como previsto, sua garantia do sucesso a curto,
médio e longo prazo.

Existe ainda uma outra dimensio cooperativa da governanca interfederativa
vinculada ao planejamento urbano, porém no dmbito metropolitano. Como
vimos, o Estatuto da Metrépole coloca énfase na dimensao cooperativa da gover-
nanqa interfederativa. A resposta institucional A pergunta realizada por Garson
(2009) em Regives Metropolitanas: por que néo cooperam?, antes da sangao do esta-
tuto, foi novamente uma estratégia de aplicacdo da lei (law enforcement), por meio
da obrigatoriedade do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) —
sendo que os planos diretores participativos dos municipios compreendidos pelas
regides metropolitanas devem se adequar a ele. Contudo, o estatuto também prevé
o instrumento dos consércios publicos como estimulo 4 cooperagao horizontal e
vertical por acordo voluntdrio para tratar de questoes de interesse comum. Isso
também vai ao encontro das experiéncias dos consércios publicos desenvolvidas
em outros Ambitos territoriais que nao os metropolitanos.

3.2 A experiéncia do programa Territorios da Cidadania

Embora direcionado para o meio rural, o programa Territérios da Cidadania,
implementado pelo governo federal por meio do Ministério de Desenvolvimento
Agririo (MDA), foi concebido como “uma estratégia de desenvolvimento regio-
nal sustentdvel e garantia de direitos sociais voltado as regides do pais que mais
precisam, com o objetivo de levar o desenvolvimento econdmico e universalizar
os programas bdsicos de cidadania” (Embrapa, 2008, p. 2). O programa teve
inicio em 2008 e foi descontinuado em 2019, sendo que a partir de 2018 foram

10. Entre os quais Minas Gerais, por meio da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional, Politica Urbana e
Gestao Metropolitana, Pernambuco, por meio da Agéncia Estadual de Planejamento e Pesquisas de Pernambuco,
e Ceard, por intermédio da Secretaria das Cidades. O potencial de articulacdo, intermediacao e apoio dos governos
estaduais as politicas de desenvolvimento urbano é um ponto a ser explorado pela PNDU.
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desembolsados somente os recursos destinados aos restos a pagar.' Por se tratar de
um programa de cardter integrador, como veremos a seguir, de politicas setoriais
jd presentes nos territérios, representou uma tentativa de coordenacio institucional
muitas vezes defendida, mas poucas vezes aplicada no Brasil até entao.

Os Territérios da Cidadania, sao, por defini¢ao, microrregioes compostas por:

municipios unidos pelas mesmas caracteristicas econdmicas e ambientais que
tenham identidade e coesao social, cultural e geogréfica. Maiores que o municipio
e menores que o estado, os territdrios conseguem demonstrar, de uma forma mais
nitida, a realidade dos grupos sociais, das atividades econdmicas e das instituicoes
de cada localidade, o que facilita o planejamento de agoes governamentais para o
desenvolvimento dessas regices (Embrapa, 2008, p. 2).

De acordo com a mesma fonte, os territérios devem cumprir alguns requi-
sitos: i) ter até 50 mil habitantes;'? ii) ter densidade populacional menor que 80
habitantes/km?; iii) corresponder a territérios rurais de identidade; e iv) estar
integrados com os consércios de seguranga alimentar e desenvolvimento local
(Consad) e/ou fazer parte das mesorregioes definidas pelo Ministério de Integracao
Nacional (MI). Além disso, devem seguir alguns critérios técnicos, a saber:

* menor indice de desenvolvimento humano municipal (IDHM);

* maior concentragio de agricultores familiares e assentamentos da
reforma agréria;

* maior concentragao de populacdes quilombolas e indigenas;

*  maior nimero de beneficidrios do Programa Bolsa Familia;

*  maior nimero de municipios com baixo dinamismo econémico; e
*  maior organizagio social.

Como resultado, foram inicialmente escolhidos sessenta territérios, depois
ampliados para 120. Com isso, a abrangéncia do programa alcangou 1.852 muni-
cipios e beneficiou em torno de 13 milhées de pessoas (Silva Junior, 2017). Como
podemos observar na tabela 1, os primeiros sessenta Territérios da Cidadania
foram distribuidos da seguinte forma: 13 na regido Norte, 29 na regiao Nordeste,
8 na regido Sudeste, 6 na regido Centro-Oeste e 4 na regiao Sul. Ja quando o
ntmero foi ampliado para 120, 27 se encontravam na regido Norte, 56 na regiio
Nordeste, 15 na regido Sudeste, 12 na regido Centro-Oeste ¢ 10 na regido Sul.
Em ambos os casos, manteve-se a prioridade outorgada as regides Norte e Nordeste,
sendo que nesta ultima passou-se proporcionalmente de 48% para 47%.

11. Disponivel em: https://www.portaltransparencia.gov.br/programas-de-governo/22-territorios-da-cidadania?ano=2019.
Acesso em: 23 set. 2021.

12. Média entre 0 nimero de habitantes e quantidade de municipios.
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Na avaliagio de Souza e Hespanhol (2012), isso confirma a prioridade do governo
federal em investir, na época, em programas sociais nas regides com menor IDHM
e maior concentragio de pobreza.

TABELA 1

Territorios da Cidadania: distribuicdo regional
Regido Territdrios da Cidadania — | (%) Territdrios da Cidadania — Il (%)
Norte 13 22 27 23
Nordeste 29 48 56 47
Centro-Oeste 6 10 12 10
Sudeste 8 13 15 13
Sul 4 7 10 7
Total 60 100 120 100

Fonte: Embrapa (2008); Souza e Hespanhol (2012).
Elaboracdo do autor.

Uma das singularidades do programa foi sua aposta na dimensao integrativa
dos territérios, tendo sido os recortes regionais feitos de acordo com os requisitos
e critérios anteriormente indicados. Em outras palavras, os territérios deviam ser
entendidos nao apenas como delimitacio geografica para as agdes, mas como
uma matriz integradora das diferentes politicas a serem implementadas. O que
o programa Territ6rios da Cidadania se propunha a fazer, enfim, era promover o
desenvolvimento local sustentdvel nos municipios com menor IDHM, tornando
mais eficiente e eficaz a acdo piblica, normalmente concebida em termos setoriais
e pouco ou escassamente integrada entre os diferentes programas.

Um dos principais desafios do programa, portanto, foi a coordenagio insti-
tucional. Por um lado, a coordenacio de acoes setoriais, tais como infraestrutura,
politicas fundidrias, saneamento, satide, educacio, desenvolvimento econdmi-
co, seguranga; por outro, a coordenacdo entre os diferentes entes da Federagio,
Uniao, estados e municipios, sendo que cada instancia também reproduz as difi-
culdades de integragao setorial. Como se trata de municipios de baixo IDHM e
com escassa capacidade institucional, a responsabilidade pela coordenagao recai
sobre as instincias supramunicipais, principalmente a Unido. Assim, a organizagao
institucional do programa tem trés componentes: o Comité Gestor Nacional, o
Comité de Articulago Estadual e o Colegiado Territorial. Suas fungoes especificas
$30 as que se seguem.

1) Comité Gestor Nacional: aprovar diretrizes; adotar medidas para
execugio do programa; avaliar o programa; aprovar relatdrios de gestao;
defini¢io de novos territdrios etc.
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2) Comité de Articulagao Estadual: apoiar a organizacio e a mobilizagao
dos colegiados; fomentar a articulagio e a integracdo das diversas
politicas publicas nos territérios; acompanhar a execu¢io do programa;
auxiliar na divulgagio do programa no estado; apresentar sugestoes de
novos territdrios e de acoes.

3) Colegiado Territorial: dar ampla divulgacio sobre as agdes do programa;
identificar demandas locais para o érgdo gestor priorizar o atendimento
de acordo com critérios, sistemas de gestio pré-estabelecidos,
especificidades legais e instincias de participagdo existentes, tais
como o SUS, o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e o Luz
para Todos; promover a interacio entre gestores publicos e conselhos
setoriais; contribuir com sugestdes para qualificacio e integragio de
acoes; sistematizar as contribui¢oes para o Plano Territorial de A¢oes
Integradas; exercer o controle social do programa.

Na pritica, a relagio entre o Comité Gestor Nacional e o Colegiado Territorial
¢ o elo mais forte da governanga no programa. De fato, o Comité de Articulagio
Estadual é mais um facilitador do que propriamente um ator estratégico no nivel
local. Em contrapartida, existe também a instAncia municipal, que nao deve ser
confundida com o Comité Territorial, embora faca parte dele. Assim, o colegiado
¢ tanto uma instincia de coordenagio quanto de cooperagio, tendo em conta
seu cardter supramunicipal e de integragio das agoes nos Territérios da Cidada-
nia. Embora a responsabilidade pelos investimentos seja assumida e canalizada
institucionalmente por estados e municipios de forma individual, diferente dos
consércios intermunicipais, em que a responsabilidade ¢ coletiva, o colegiado ¢ o
referente institucional do programa no nivel local, a instdncia por meio da qual se
pactuam e validam as agdes que impactam os proprios municipios.

No que diz respeito & participagao, o colegiado funciona como o principal
articulador das forgas sociais presentes nas regioes, seja dos atores sociais locais,
seja dos atores institucionais que desenvolvem agoes sobre os territdrios. Para o
colegiado poder desempenhar essa fungio e ter legitimidade suficiente para se tornar
o principal referente do programa, precisa da participagio ampla da cidadania.
Nesse sentido, existe um certo consenso sobre o fato de que essa participagio
possuia, na verdade, destinatdrios muito especificos: eram principalmente os atores
da agricultura familiar, tal como tinha acontecido nas politicas de desenvolvi-
mento rural que antecederam os Territérios da Cidadania. Segundo a avaliagao
de Zani e Tenério (2014) da participagdo e articulagio de atores sociais no
ambito do programa na regiio norte fluminense, nio somente hd “inconteste valo-
rizacdo das representagoes vinculadas 4 agricultura familiar” (Zani e Tenério, 2014,
p- 865), como também h4 a recusa por parte dessas representagoes a participagio
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das entidades empresariais. A participa¢io, enfim, como sabemos, nunca ¢é isenta
de conflitos.

As experiéncias de participagao social por meio de féruns, colegiados e/ou
associagdes, entre outros, que buscam criar instancias deliberativas fora dos canais
tradicionais instituidos, como as cimaras de vereadores ou o executivo local,
correm também o risco de serem consideradas concorrentes e entio observadas
com desconfianga por parte dos poderes locais. Nesse sentido, movimentos de
captura ou esvaziamento estao sempre presentes, sendo que a capacidade
de mobilizagao, participagio e articulagio vai depender, em grande medida,
do suporte institucional da Unido e/ou dos estados e dos recursos implicados
nas agoes. Além disso, os ciclos politicos — tanto no nivel local quanto estadual
ou federal — também afetam sobremaneira a sua dinimica e sua continuidade.
Talvez seja conveniente enxergar essas instancias como tempordrias, associadas
a propésitos especificos e de curto prazo.

No que diz respeito 2 integracio das politicas setoriais incidentes nos Terri-
térios da Cidadania — uma das vantagens atribuidas a perspectiva territorial, de
grande interesse para a PNDU —, o que a literatura parece confirmar ¢ a extrema
dificuldade de integraco intersetorial das politicas e das agoes, devido tanto a cultura
politica das préticas institucionais no Brasil quanto a falta de compreensio e
operacionalizagio do conceito de territério no planejamento.

De acordo com Lotta e Favaretto (2016, p. 57), “o [programa] Territdrios
da Cidadania operou uma incorporagio fraca da abordagem territorial [e] promoveu
justaposi¢ao de politicas e recursos sem alcancar uma verdadeira integragao”.
Em outras palavras, a superposi¢io de agoes em um determinado territério, por
mais seletiva que seja, nao produz necessariamente sinergias entre as politicas,
nem torna mais eficiente o uso dos recursos — assim como a reunido de diferen-
tes disciplinas em torno de um problema comum nio produz necessariamente
interdisciplina. Com efeito, a coordenagio intersetorial e interfederativa requer,
entre outras coisas, maior entrosamento entre as politicas e o desenvolvimento
de préticas colaborativas entre os agentes implicados nas diferentes instincias
da gestdo publica.

Lotta e Favaretto (2016) também destacam o enfraquecimento das compe-
téncias dos estados nesse tipo de politicas pablicas. Desde a CF/1988, o posicio-
namento institucional dos estados na ordem federativa tem perdido importincia
perante o fortalecimento dos municipios e o privilégio outorgado desde entao
ao vinculo direto dos municipios com o governo central. Assim, a capacidade de
reconhecimento dos problemas regionais nos quais operam os municipios, por
exemplo, ou o desenvolvimento de estratégias de cooperagio entre eles, para além
da questao metropolitana, se vé prejudicada por esse debilitamento dos estados,
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o que também traz consequéncias sobre a dindmica do préprio sistema institu-
cional. Afinal, foi o pacto entre os estados, e nao entre os municipios, que deu
origem aos sistemas federalistas de um modo geral.

4 A GOVERNANCA INTERFEDERATIVA E A PNDU

Sem duvida, a governanga interfederativa, tal como problematizada e sistemati-
zada nos pontos anteriores, ¢ um dos grandes desafios da PNDU. Por um lado,
como vimos nas segdes anteriores, ela precisa incorporar elementos do debate
sobre governanga publica sem perder de vista sua dimenséo institucional, isto ¢,
o contexto federativo. Por outro lado, ¢ importante levar em conta a experiéncia
institucional da implementagio de politicas publicas, tanto no que diz respeito ao
arcabouco legal quanto no que se refere a agdes concretas implementadas, como
tentamos desenvolver na terceira se¢ao. Nesse sentido, faremos a seguir uma apre-
sentacdo desses desafios nos termos da discussio realizada até agora, enfatizando
as func¢des de coordenagio governamental, cooperago e participa¢ido no ambito
do sistema federativo brasileiro.

Como dissemos no inicio deste capitulo, a PNDU tem como objetivo o
estabelecimento de uma politica publica de alcance universal que contribua para a
melhoria do desenvolvimento urbano no pais, tendo em vista as questdes sociais,
ambientais e econdmicas que caracterizam as cidades brasileiras. Os problemas
da desigualdade econdmica, da vulnerabilidade social e da (in)sustentabilidade
ambiental, entre outros, estdo presentes em todas as cidades do pais, independen-
temente do tamanho e da localizac¢io — o que coloca em evidéncia o cardter estru-
tural desses problemas. Contudo, entende-se que a PNDU pode contribuir para
amenizd-los ou, no melhor dos casos, para testar solu¢oes mais condizentes com
uma sociedade mais justa, igualitdria e soliddria. E nesse contexto que situaremos
nossa discussao a partir de agora.

Um dos grandes desafios da PNDU no contexto brasileiro é a sua grande
diversidade territorial. O Brasil é um pais continental, com realidades locais e re-
gionais muito diferentes e contrastantes. Apesar de as politicas publicas em que o
governo nacional é ator relevante, como ¢ o caso da PNDU, exigirem tratamento
igualitdrio e/ou equitativo entre os entes da Federacdo, na prdtica isso ¢ dificil de
fazer acontecer. Na verdade, qualquer politica publica de alcance nacional no Brasil
precisa de atuacoes diferentes, adaptadas as demandas de cada territério. Portanto,
de acordo com a definigao das fungées do sistema federativo anteriormente dada,
a integracdo territorial somente pode ser alcangada por essa via — 0 que nio exclui a
possibilidade de ser focada quando considerada necessdria, tal como aconteceu,
por exemplo, com a criagio da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste
(Sudene), em 1959, para o desenvolvimento da regido Nordeste, ou com os Terri-
térios da Cidadania, selecionados de acordo com critérios especificos.
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O caso da campanha nacional dos planos diretores ilustra bastante bem o
desafio da universalidade das politicas puablicas na perspectiva territorial. Obriga-
térios, sobretudo, para todos os municipios de mais de 20 mil habitantes, muitas
vezes os planos diretores nao levaram em conta de maneira adequada na sua for-
mulagao as diferencas entre os municipios, apesar de terem contado com equipe
de apoio e recursos para os municipios com menores capacidades institucionais
e financeiras. Assim, muitos dos municipios nessa situagao, a grande maioria do
Brasil, puderam contratar consultorias para a elaboragao do plano diretor, o que,
por um lado, permitiu a efetiva implementagao das medidas em curto periodo de
tempo, mas, por outro, fez com que muitos fossem elaborados com base em modelos
distantes das realidades locais, com dificuldades de execucio e baixa aderéncia.

Uma resposta possivel é considerar tipologias urbanas, de modo que as
diferengas possam ser levadas em conta na prépria formulagio das politicas. Na
Nota Técnica intitulada A Agenda Urbana e a Escala Municipal: elementos para
discussdo tipoldgica de municipios (Funari, Lui e Ferreira Junior, 2020), para
avaliacdo de aspectos institucionais, de capacidade técnica e financiamento, sao
extensamente utilizadas as classificagdes da Pesquisa de Informacoes Bdsicas
Municipais do IBGE (Munic/IBGE), seja a classificagdo por regioes de influéncia
das cidades (Regic), seja a ordenagao por porte populacional. Sem ddvida, em
termos analiticos, essas classiﬁcagées si10 extremamente dteis porque permitem
enxergar diferentes aspectos das dinAmicas locais. Contudo, quando consideradas
como critério de territorializagao diferenciada das politicas, elas apresentam
limitagoes. O porte populacional, por exemplo, é apenas quantitativo, e a clas-
sificagio da Regic possui claramente um viés funcional, isto ¢, serve a um deter-
minado propésito, que é o estabelecimento de hierarquias urbanas de acordo
com as suas regioes de influéncia.

Evidentemente, a PNDU precisard encontrar critérios especificos, na sua
concepgio, implementagio e monitoramento, para lidar com a diversidade terri-
torial brasileira. Nesse sentido, a utilizagio de indices pode ser uma via adequada,
tal como no caso dos Territérios da Cidadania, que considera, entre outros, o
IDHM para identificar territérios de vulnerabilidade. O Atlas de Vulnerabilidade
Social, do Ipea, é também um bom exemplo.” A partir de dezesseis indicadores
organizados em trés dimensoes, ¢ possivel conhecer a situacio de municipios,
estados e regides metropolitanas, de modo a estabelecer critérios de priorizagao
das politicas publicas de combate a pobreza e exclusio. O mesmo pode ser dito do
Atlas de Desenvolvimento Humano," realizado em parceria por Ipea, Programa das
Nagées Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e Fundagio Joio Pinheiro (FJP),
que, na nova versao, além dos indicadores socioeconémicos, inclui inovagoes

13. Disponivel em: http://ivs.ipea.gov.br/index.php/pt/.
14. Disponivel em: http://www.atlasbrasil.org.br/.
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tecnoldgicas e interagdo com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel
(ODS). Em resumo, a PNDU poderia desenvolver seus préprios indicadores para
capturar a grande diversidade de situagoes urbanas que serdo alvo da sua politica.

Outro fator relevante a ser considerado ¢ o das capacidades institucionais
dos municipios. Embora faca parte do conjunto das problemdticas da diversi-
dade territorial tratadas anteriormente, esse elemento representa um desafio
especifico, porque, dessas capacidades, depende, em grande medida, o sucesso da
PNDU. Sio conhecidas as limitacoes de gestdo e qualificagio dos quadros locais
da maioria dos municipios brasileiros, especialmente os mais pobres ou com
menor IDHM. As dificuldades que isso impée as tarefas de coordenagao institu-
cional, por exemplo, sdo enormes, uma vez que o desenho e a implementagao da
PNDU dependem dessas capacidades para se tornarem efetivas. Considerando
essas limitagoes, acreditamos que um dos objetivos da PNDU seja qualificar
as equipes locais e fortalecer as burocracias municipais para poderem participar
ativamente da PNDU, e nao apenas como executores de uma politica instituida
verticalmente. Nesse sentido, a alternativa de consércios publicos para o desen-
volvimento de capacidades institucionais no 4mbito municipal poderia ser um
caminho. Em qualquer caso, essas capacidades nio podem ser consideradas

um pressuposto da PNDU.

Temos também a questdo das autonomias municipais. Como vimos ante-
riormente e como reconhecido na maioria das contribuicoes que estao sendo rea-
lizadas no contexto da PNDU, considera-se que a autonomia dos municipios
¢ uma das pegas estratégicas do arcabougo institucional da politica. O problema é
de grande complexidade e tem raizes na prépria organizagao do sistema federativo
brasileiro, organizado com base na paridade ou igualdade entre Unido, estados e
municipios. Contudo, os municipios representam o “elo fraco” do sistema, apesar da
sua forca institucional. Com efeito, eles sao dependentes dos governos estaduais
e federal, sobretudo dos repasses financeiros — embora isso constitua um direito.
Essa situacdo de dependéncia que atinge a maioria dos municipios brasileiros
faz com que as formas de cooperagio federativa sejam debilitadas, quando nao
prejudicadas, pela sua falta de capacidade financeira. Evidentemente, nio cabe a
PNDU resolver essa questio, e sim almejar solugoes. Caso contrario, pode acabar
reforcando a centralizagio.

Além das questdes da diversidade, capacidades institucionais e autonomia
municipal, a PNDU traz como elemento de inovagio a concepgio territorial do
desenvolvimento, isto ¢, sua capacidade de articulagdo e integracio das politicas
no Ambito das cidades e/ou das suas regides de pertenca (Funari, Lui e Ferreira
Junior, 2020). Nesse sentido, a experiéncia do programa Territérios da Cidadania é
bastante préxima dessa concepgio, sobretudo no que diz respeito ao estabelecimento
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de critérios para os recortes territoriais supramunicipais e a tentativa de integrar
programas de governo incidentes nesses territdrios.

Temos aqui, entdo, dois grandes desafios para a PNDU: a defini¢io desses
critérios supramunicipais compativeis com os objetivos do desenvolvimento
urbano, para a qual certamente poderd contribuir o debate sobre os consércios
publicos intermunicipais; e a integracio e/ou compatibilizagao das politicas
setoriais que tenham impacto nas cidades e regides. Este tltimo caso apresenta
um dos maiores desafios para a coordenagio governamental nos sistemas federa-
tivos e, consequentemente, para a PNDU. Como vimos na experiéncia do pro-
grama Territérios da Cidadania, a superposi¢io e a fragmentagio das politicas
publicas sao a regra, e a cultura politica das institui¢des brasileiras no favorece
essa integracdo, pelo contrdrio. Acreditamos, portanto, que serd preciso alguma
forma de acordo ou pacto institucional para tornar efetiva a perspectiva territo-
rial na PNDU no que diz respeito tanto as politicas setoriais dos ministérios e
secretarias do governo federal quanto as politicas implementadas nos 4mbitos
estadual e municipal.

Temos, por fim, a questio da participagdo. Embora nio tenha sido objeto
de destaque neste capitulo, o tema permanece uma dimensao relevante para a
PNDU. Em termos da institucionalidade que constitui e/ou acompanha o siste-
ma federalista, a participacdo adota a forma de um sistema de representa¢do no
qual o governo ¢ constituido por um corpo de candidatos eleitos que, no caso do
Legislativo, também segue um critério de representacio proporcional por estados.
Da mesma forma, representantes sdo eleitos nos niveis estadual e municipal. O
que a governanga publica levanta como questao, entretanto, é que essa esfera de
participagdo via representagio nio ¢ suficiente para garantir a legitimidade das
decisoes publicas, que devem ser ampliadas a outros atores da sociedade civil.
Sabemos que essa demanda tem sido acolhida no Brasil, como nos Planos Diretores
Participativos, por exemplo. Caberd, porém, a PNDU o desenho de estratégias de
participagdo que, melhorando essas experiéncias, possam torna-las ainda mais efetivas.

5 CONCLUSOES

Assinalamos no inicio deste capitulo a dificuldade de encontrar caminhos que
permitam vislumbrar na governanga interfederativa uma disposi¢ao institucional
favordvel 8 PNDU. Também nos perguntamos até que ponto os arranjos fede-
rativos existentes se adaptam as exigéncias de uma politica urbana inovadora e
integradora. Seguindo essa orientagdo, colocamos sob indagagao o préprio
conceito de governanga interfederativa, buscando ampliar seu escopo dentro da
matriz federativa e relacionando-o com os desafios da governanca publica, de
acordo com a literatura académica internacional e com o préprio contetido da
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CF/1988, no que diz respeito as matérias concernentes as atribuicoes dos entes
federativos e, mais especificamente, ao planejamento urbano e metropolitano.
Também foram avaliadas as experiéncias de planejamento vinculadas as politicas
de apoio a implementa¢io do plano diretor nos municipios brasileiros de mais de
20 mil habitantes e ao programa Territérios da Cidadania, que, embora direcio-
nado para territdrios rurais, traz elementos de reflexao sobre as dificuldades da
integracdo das politicas setoriais — sem dtvida, um dos principais desafios colocados
a4 PNDU em termos de coordenagio governamental.

Algumas conclusoes j4 foram avancadas na ultima parte do texto, com a
problematizagio dos desdobramentos ou consequéncias da andlise realizada para
a PNDU, as quais giram em torno da coordenagao governamental, da cooperagao
entre os entes da Federagio e da participagao da cidadania. No que diz respeito
a coordenagio governamental, destacamos, além das dificuldades de integragao
das politicas setoriais, como foi dito anteriormente, a necessidade de alinhar as
politicas — ou a politica — no sentido vertical, isto ¢, entre os entes da Federagao.
Esse alinhamento deveria levar em conta nao apenas a diversidade territorial e de
capacidades institucionais dos municipios brasileiros, como também os modos
pelos quais se valida a acdo: pactuagio, negociagio, convencimento. Nesse sentido,
o tema da cooperagio ¢ fundamental, na medida em que permite estabelecer
uma relacdo mais horizontal entre as partes, e de menos subordinacio, pois nao
acreditamos na cooperagao for¢ada. Por fim, demos atencio a participagio, assi-
nalando que o poder publico e as politicas piblicas de um modo geral niao podem
prescindir da participacio da sociedade civil. Desse modo, apesar dos importantes
avancos realizados no Brasil nesse sentido, ainda resulta necessdrio melhorar as
formas de participagao e sua efetividade.

Gostarfamos, para finalizar, de dedicar um comentirio a questao da autono-
mia municipal, talvez um dos assuntos mais relevantes para a governanca interfe-
derativa no contexto da PNDU. Temos afirmado que, sem uma boa pratica insti-
tucional da autonomia municipal, as politicas publicas que tenham por objetivo
o desenvolvimento local, no caso urbano e metropolitano, permanecerao sempre
desvirtuadas. De acordo com Mello (1991), um processo de descentralizacio que
nao se baseie nas capacidades dos municipios de assumir um rol ativo nessas
politicas, o que implica amplos poderes de barganha, nio conseguiria ir além de
um processo de desconcentracio de fungoes centrais ou centralizadas. A julgar por
quem avalia que a descentralizagio no Brasil tem reforcado os poderes da Unizo,
essa parece ter sidoa trajetoria — e nao poderé ser outra se as autonomias municipais
nio forem levadas a sério ou consideradas em toda a sua extensio. E por isso que
enfatizamos que a valoriza¢io da autonomia municipal seja, a0 mesmo tempo, con-

dicdo e resultado da PNDU, dependendo do tipo de municipio objeto da politica.
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A questdo, entretanto, é bastante complexa. Por um lado, ela é reconhecida e
sancionada no préprio texto constitucional, uma verdadeira inovagio na doutrina
dos regimes federalistas; por outro, ela nao tem condi¢ao de ser exercida na maio-
ria dos municipios do pais. Vive-se, portanto, um impasse. Para quem defende
uma coordenagao vertical das politicas publicas — nao necessariamente centralista,
porém centralizada —, insistir na autonomia municipal é pouco realista e contra-
producente; jd para quem entende que ela representa uma condi¢ao fundamental
para a governanga publica e para a implementagao de tais politicas, é preciso
perseverar. Arrolamos, em favor desta tltima posigao, o argumento de que, no
caso das politicas publicas de indole territorial, como sio as de desenvolvimento
urbano, os Ambitos locais sao incontorndveis, uma vez que afetam diretamente
suas populagdes. Por isso também advogamos, para a PNDU, um federalismo
mais descentralizado, mais cooperativo e mais participativo.
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CAPITULO 8

CONSORCIOS PUBLICOS E ASSOCIACOES DE MUNICIPIOS:
0 POTENCIAL DO ASSOCIATIVISMO MUNICIPAL PARA A
IMPLEMENTACAO DA AGENDA URBANA NO PAIS

Lizandro Lui’
Carlos Henrique C. Ferreira Jr.2

1 INTRODUCAO

As demandas por politicas urbanas cresceram ao longo das ultimas décadas no
Brasil. Atualmente, debate-se a respeito da construgao da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU) e seu potencial para construir uma agenda
de politicas voltada ao aprimoramento das cidades brasileiras, com atengio espe-
cial as demandas propostas pela Agenda 2030 e pelo conceito de cidades inteli-
gentes. O objetivo deste texto é discutir de que forma os consércios intermuni-
cipais e as associagdes de municipios podem contribuir para a implementagao
das politicas urbanas.

Este capitulo, para além desta introdugio, divide-se em trés segoes. Na pri-
meira, busca-se sintetizar a literatura sobre consércios publicos no Brasil e, na
seguinte, sobre as associagdes de municipios. Por fim, na dltima se¢do, o objetivo
¢ argumentar a respeito das potencialidades dessas entidades para o desenvolvi-
mento das politicas de desenvolvimento urbano no Brasil.

2 CONSORCIOS PUBLICOS: TRAJETORIA E INOVACAO PARA AS
POLITICAS PUBICAS

Desde a promulgagio da Constituicao Federal de 1988 (CF/1988), um paradoxo
impera sobre o federalismo brasileiro. De forma original nas Federacoes, os mu-
nicipios se transformaram em entes autdnomos e, associado a esse processo, um
conjunto de direitos sociais foi instituido, e grande parte da responsabilidade
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por sua implementagio ficou a cargo desses entes federados. Contudo, intimeros
percalcos surgiram com o passar do tempo, alguns deles decorrentes da excessiva
fragmentagao da Federagao (Arretche, 2012; Grin e Abrucio, 2018), formada,
hoje, por 5.570 municipios, dos quais 68% tém menos de 20 mil habitantes
(IBGE, 2015). Nesse sentido, a literatura aponta que a maioria dos municipios
nao dispoe das condicoes necessdrias para implementar de forma eficiente e efe-

tiva todas as politicas que estao sob sua incumbéncia (Arretche, 2012; Grin e
Abrucio, 2018).

A temdtica da cooperagio entre os entes federados surgiu na década de
1990, em decorréncia da constatagao de que, sozinhos, os municipios nio seriam
capazes de entregar a populagio uma parcela significativa dos servicos aos quais
ela tem direito (Segatto e Abrucio, 2016). Como forma de remediar tal dificul-
dade, entendeu-se que seria preciso desenvolver um conjunto de inovacoes na
administra¢do publica. A primeira inovagdo seria a criagdo dos chamados siste-
mas nacionais de politicas publicas, ou seja, arranjos institucionais coordenados
de forma a financiar e definir os macropardmetros para a sua implementagio,
com potencial para induzir agendas, disseminar capacidades institucionais e gerar
certa convergéncia nos padroes de provisio no nivel subnacional (Bichir, Simoni
Junior e Pereira, 2020). Além disso, propds-se a criagao de um ambiente propicio
a cooperagio entre os entes federados, dado que estes, apesar de autdbnomos, sao
também interdependentes.

Dentro desse escopo, houve a criacio e a disseminagdo de préticas de con-
sorciamento intermunicipal institucionalizada por meio da promulgacio da Lei
n® 11.107, de 2005, conhecida como a Lei dos Consércios Publicos (Abrucio,
Filippim e Dieguez, 2013). Essas organiza¢bes surgem, portanto, como uma
resposta a um amplo conjunto de demandas dos municipios, entre as quais, a
escassez de oferta de servicos em satde. Elas funcionam como um instrumento de
agregacao de interesses e de aglutinagio de esfor¢os dos municipios de dada regiao
para resolver demandas comuns.

Os consércios publicos tiveram, historicamente, uma maior aderéncia as
politicas de satde. Isso se deu pelo fato de que o préprio Ministério da Satide esti-
pulou uma sistemdtica de atua¢ao em que restavam claras quais eram as diretrizes
a serem seguidas e quais os servicos que cada ente federado deveria prestar. Dada a
importancia que o direito a satide possui na sociedade brasileira e sua alta sensi-
bilidade eleitoral, os municipios passaram a constituir consércios publicos para
dar conta de implementar o direito a satde previsto pela CF/1988 e financiado
fortemente pelo governo federal.

A seguir, discutiremos as principais caracteristicas do sistema de saide no
Brasil e de que modo os consércios foram capturados por essa politica. Ressalta-se
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que os consdrcios sao estruturas criadas pelos municipios para dar conta de
demandas que estes precisam gerenciar, mas que, sozinhos, enfrentam dificuldades
por razodes técnicas, financeiras etc. Nesse sentido, os consdrcios intermunicipais
nao sio fruto de voluntarismo pessoal ou de capital social (oriundo de uma
suposta cultura de cooperacio). Outrossim, os consércios sao estruturas institu-
cionais criadas pelos atores politicos para lidar com a agao coletiva que, sozinhos,
seriam incapazes. Nesse sentido, as demandas gerenciadas pelos consércios sao
oriundas dos municipios e, de acordo com a literatura, consistem na prestagio de
servigos gerenciais tal como compra de medicamentos, organizagio da coleta de
residuos sélidos etc. (Lui, Schabbach e Nora, 2020). Apés a explanagio de como
os consdrcios atuam conforme o arranjo institucional imposto pelo Ministério
da Satde, restard claro que para atrair os consércios para dentro da pauta ur-
bana serd necessdrio um esfor¢o em construir um sistema nacional de politicas
publicas com claras diretrizes em relagio aos objetivos, ao financiamento e aos
instrumentos de gestao.

A partir da década de 1990, a provisio do acesso universal aos servicos de
satde passou a ser um desafio compartilhado por todos os entes da Federacio, isto
¢, Unido, estados e municipios (Lui, Schabbach e Nora, 2020). Todavia, a maioria
dos municipios, especialmente os de menor porte, vive em situagio de precarie-
dade técnica, financeira e administrativa, com escassa capacidade de atender as
demandas de satide da populagdo, principalmente no que tange ao acesso aos
servicos de média e alta densidades tecnoldgicas (Medeiros ez al., 2017). Tendo
em vista essa realidade, o Ministério da Sadde realizou, sobretudo a partir dos
anos 1990, um conjunto de esforgos para consolidar o processo de regionalizacao
das politicas de satde (Medeiros e al., 2017). A ideia era fomentar a criagdo e a
consolida¢io de instincias regionalizadas de gestao do sistema de sadde, como
as coordenadorias intergestoras regionais, as regiées de satde, a Programagao
Pactuada e Integrada (PPI) e os contratos organizativos de agao publica (Lui,
Schabbach e Nora, 2020).

Apesar da Lei Organica da Sadde, de 1990, jd indicar a gestdo consorciada
e regional, os esforgos mais concretos para uma organizagao regional de oferta e
demanda dos servigos de satide ocorreram somente a partir da década de 2000,
em especial apds o Pacto de Gestdo celebrado em 2006 (Machado, 2009). O
Decreto n° 7.508, de 28 de junho de 2011, orienta a constitui¢io de redes regio-
nalizadas e define as regides de saide como espagos para a integracio dos servigos
e, principalmente, para a organizagao da oferta e da demanda dos servicos de saude
(Brasil, 2011). O decreto define ainda o papel das Comissoes Intergestores
Regionais (CIRs), organizadas pelas secretarias estaduais de satide como instincias
de articulacio dos gestores municipais que devem propor de maneira coordenada
a distribui¢io dos servigos e dos trabalhadores da satude, visando garantir amplo



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

acesso aos diferentes niveis de atencio e possibilitando a equidade e a integralidade
mediante a gestdo do cuidado (Santos e Giovanella, 2014).

O processo de regionalizacio deve ser compreendido, portanto, como um
modo de organizagio das agoes e dos servigos de satide em uma regido cujo obje-
tivo ¢ assegurar a integralidade da atengio, propiciar a racionalidade dos gastos,
bem como a equidade e a otimizacio dos recursos (Morais e Chaves, 2016). Nessa
discussao, inclui-se a temdtica da cooperacio interfederativa, visto que, para que
exista uma organizagao da oferta e da demanda dos servicos de saide entre os mu-
nicipios de uma dada regido, é necessdria a criagio de uma estrutura institucional
que garanta a concertacdo dos interesses, a distribui¢io equitativa dos recursos
financeiros e a atenuacio dos conflitos entre os entes.

A partir da década de 1990, os Consércios Intermunicipais de Saide (CIS)
passam a ser considerados uma forma de organizagao regional das demandas e dos
servigos a partir de uma ideia de cooperacio intermunicipal (Morais e Chaves,
2016). Abrangendo diversos municipios de uma mesma regido, os CIS organizam
a demanda por consultas especializadas e servicos de média e alta complexidades,
beneficiando, sobretudo, os municipios de menor porte (Silva ez al., 2017). Além
disso, esses consércios: i) possibilitam a redugio no preco dos medicamentos,
comprando em grande escala e incrementando o poder de barganha (Amaral e
Blatt, 2011; Ferraes e Cordoni Junior, 2007); ii) contribuem para o acesso aos
servigos de média complexidade (Nicoletto, Cordoni Junior e Costa, 2005; Silva
et al., 2017); iii) facilitam o desenvolvimento de a¢oes que envolvam cooperagio
intergovernamental (Rocha, 2016); e iv) promovem a satisfagio dos usudrios,
gragas 2 ampliacdo do acesso aos servicos (Muller e Greco, 2010).

Os consércios intermunicipais s20 um mecanismo de cooperagio que ex-
trapola os limites territoriais e administrativos dos municipios, e sua formagao é
uma escolha autdnoma (Abrucio, Filippim e Dieguez, 2013). Os municipios nao
sao obrigados a respeitar as divisoes territoriais preexistentes ou qualquer outra
divisao politico-institucional, como as regides metropolitanas, as regides de saude
e as coordenadorias regionais de sadde, instituidas pelos governos estaduais.
O argumento para isso repousa na ideia de que é necessdrio haver um sistema que
permita iniciativas autbnomas de coopera¢io subnacional e, a0 mesmo tempo,
uma coordenagio uniforme que gerencie os recursos, as demandas e as esferas de
gestao envolvidas na implementacao das politicas (Grin e Abrucio, 2018; Segatto
e Abrucio, 2016).

Esse debate é particularmente interessante na medida em que a autonomia
municipal pode criar, em nivel estadual, um sistema altamente heterogéneo, com
sobreposi¢des (no caso de municipios que participam de mais de um consércio)
e vazios assistenciais (no caso de regides onde nio existem consorcios). Assim,
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ganha destaque o conceito de cooperagio vertical como forma de garantir um
sistema coordenado em nivel estadual (Julido e Olivieri, 2020). Nesse caso, a
autonomia dos municipios para se consorciarem ¢ conciliada com o papel
ativo do governo estadual para coordenar o processo de regionalizacao da satde
e organizar as instincias decisérias dos consércios com as coordenadorias
regionais de satde.

Os consdrcios firmaram-se, ao longo da década de 2000, como mecanismos
relevantes para a gestao municipal da satide no Brasil: em 2015, 50% dos mu-
nicipios participavam de consércios de satide (IBGE, 2015). Tal difusio se deve
aos resultados funcionais propiciados aos seus participantes, entre eles, os ganhos
de escala na compra de medicamentos, a maior racionalidade em processos e des-
pesas e a realizagio de projetos regionais conjuntos. Isso seria impraticdvel se os
municipios atuassem isoladamente (Flexa e Barbastefano, 2020).

A partir de 2005, os consércios publicos passaram a contar com uma le-
gislagao especifica (Brasil, 2005), com orienta¢des mais claras sobre a atividade
dessas organizagoes (Abrucio, Filippim e Dieguez, 2013). O estudo de Strelec
(2011) analisa o impacto desse instrumento normativo na gestio dos consércios
e nas relagoes intermunicipais. Segundo o autor, antes da lei, os consércios care-
ciam de regulagio e seguranca juridica, o que favorecia a emergéncia de conflitos,
principalmente no que concerne aos custos financeiros e ao uso dos beneficios.
Poucos estudos, porém, investigam de que forma os atores inseridos na gestao
dos consércios entendem a organizagdo social e o seu papel na gestao municipal
(Flexa e Barbastefano, 2020). Alguns estudos utilizam metodologias quantitativas
para investigar, a partir do conceito de acdo coletiva institucional, quais seriam
os indicadores que contribuem para a decisao de os municipios se consorciarem
(Fernandes ez al., 2020). Contudo, ¢ necessdrio compreender os processos de ges-
tdo dos consércios publicos, principalmente no que diz respeito 4 sua dinimica
organizacional e 4 insercdo na esfera local.

Ha4 evidéncias de que os consércios de satde, por incluirem diversos muni-
cipios dentro de uma mesma regido, organizam a demanda por consultas espe-
cializadas e por servigos de média e alta complexidade, beneficiando, sobretudo,
os municipios de menor porte (Silva ez al., 2017). Outros trabalhos enfatizam:
i) como essas organizagoes possibilitam a economia na compra de medicamentos
(Amaral e Blatt, 2011; Ferraes e Cordoni Junior, 2007); ii) de que forma con-
tribuem com o acesso aos servigos de média complexidade (Domingos, Ferraz
e Carvalho, 2019; Silva ez 4l., 2017); iii) como os governos estaduais interagem
com os consércios (Juliao e Olivieri, 2020); iv) qual a satisfagao dos usudrios
dos servigos de satde (Muller e Greco, 2010); v) o potencial dos consércios para
a construgdo de respostas a desastres (Saito et al., 2021); e, por fim, vi) qual a
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percepgdo dos gestores que compdem o consorcio sobre os problemas de saude
ambiental (Morais e Chaves, 2016).

Identifica-se, nesse sentido, que os consdrcios foram catalisados pela légica
pragmdtica previamente imposta pelo Ministério da Satude, qual seja: cabe aos
municipios, independentemente do tamanho, implementar os servigos de aten-
¢ao bésica, Programa Satide da Familia, assisténcia odontoldgica, farmacéutica,
entre outros. Em contrapartida, cabe aos municipios que ocupam uma posi¢ao
de referéncia regional cuidar das demandas relativas 4 média e alta complexidade.
Nesse sentido, de forma sintética e reducionista, todos os municipios sabem o que
devem fazer, ¢ estipulado constitucionalmente o minimo que precisam investir em
sadde, e, nos casos em que a demanda extrapola as suas capacidades, onde recorrer.
Os consércios, nesse sentido, sdo acionados para dar conta das demandas que os
municipios sozinhos nio conseguem implementar e resolver os problemas com-
partilhados por todos. Essa clareza precisa estar presente na politica de desenvolvi-
mento urbano para que, primeiramente, os municipios entendam o que deve ser
feito e, caso necessitem dos consércios, também reste claro qual demanda deve
ser cumprida. Nio cabe & Unido pautar a a¢do dos consércios, quem faz isso sio
os municipios. O que pode ser feito, a exemplo da Politica Nacional de Residuos
Sélidos (PNRS), ¢é criar instrumentos que incentivem os municipios a utilizar os
consércios, por meio de regras impostas aos repasses voluntdrios de recursos.

3 AS ASSOCIACOES DE MUNICIPIOS

As associagoes de municipios sdo entidades juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, com duragao indeterminada e estatuto préprio, aprovado em assem-
bleia geral. Busca-se compreender como as associagdes de municipios podem
representar um canal de cooperagdo intermunicipal e colaborar com a PNDU.
Conforme aponta Abrucio (1998), o Brasil adotou hd mais de um século o sis-
tema federativo de governo, e desde a CF/1988 a Federacio conta com trés en-
tes autdbnomos (Unido, estados e municipios) que se tornaram responséveis pela
implementacio de um largo conjunto de politicas publicas. Conforme o autor,
esse arranjo politico possibilitaria, em um primeiro momento, a descentraliza¢ao
do poder politico, em contraponto 4 extrema concentragio deciséria na Unido
durante a ditadura militar.

No que concerne a reflexdo sobre as associagoes, em 2010, um estudo
sobre o associativismo territorial brasileiro constatou a existéncia de 262 asso-
ciagdes de municipios no Brasil. Em nivel nacional, destacam-se a Associagao
Brasileira de Municipios (ABM), criada em 1946, a Confederagiao Nacional de
Municipios (CNM), fundada em 1981, e a Frente Nacional de Prefeitos (FNP),
constituida em 1989.
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Mello (1997) destaca que o associativismo municipal nao é uma exclusividade
do Brasil, mas sim uma prética adotada em vdrios paises, com os objetivos de
promover o fortalecimento dos municipios como nivel de governo e de facilitar a
prestacdo de certos servicos publicos, mediante a criagao de escalas populacional,
financeira, econ6mica e técnica, sem as quais seria invidvel a prestagao desses ser-
vicos em padrées adequados, no caso de pequenos municipios. Conforme aponta
Mello (1997), ao longo da histdria brasileira houve movimentos de valorizagao do
poder local. O autor destaca a Constitui¢io de 1934, que fortaleceu significativa-
mente a posi¢ao do municipio no sistema governamental brasileiro, explicitando,
ao contrdrio das constituicoes anteriores (1824 e 1891), a autonomia do munici-
pio e, assim, diminuindo profundamente a manipulacio dos governos municipais
pelos estaduais. Contudo, Mello (1997) destaca que sua pouca duragio, com a
implantagao do Estado Novo e do centralismo que o caracterizava, nao diminuiu,
entretanto, a preocupagdo com a falta de autonomia municipal. O autor também
indica que, no final da primeira metade do século XX, um intenso movimento
em prol dos governos locais havia se formado nio apenas no Brasil, mas também
em cardter internacional. Mello (1997) também relata que, na época, um grupo
de municipalistas foi designado pela Comissio Pan-Americana de Cooperagao
Intermunicipal para estruturar e implantar a ABM, que foi solenemente instalada
no Ministério da Fazenda em 15 de marco de 1946.

Conforme aponta Mello (1997), sob a direcao de Rafael da Silva Xavier, que
foi secretdrio-geral do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e, de-
pois, superintendente-geral da Fundagio Getulio Vargas (FGV), foi langada, em
todo o pais, a campanha municipalista, voltada, principalmente, para o restabele-
cimento da autonomia municipal e para o fortalecimento dos governos munici-
pais na Constitui¢io de 1946. Isso efetivamente ocorreu, ampliando, ainda mais,
a autonomia municipal e suas fontes de receita. Trabalho semelhante foi realizado
também, com bastante éxito, em diversas constituintes (assembleias) estaduais.
Em 1950, a ABM comecou a realizar, a cada dois anos, congressos nacionais
de municipios. Durante o segundo, ocorrido no municipio de Sao Vicente, Sao
Paulo, em 1952, foi criado o Instituto Brasileiro de Administragio Municipal
(Ibam) como 6rgao técnico da ABM, voltado para as atividades de treinamento e
assisténcia técnica aos governos municipais (Mello, 1997, p. 57).

Conforme destaca Nonato (2019), as associagoes de municipios brasileiras
desempenham uma fungio de destaque, sendo instrumento essencial para o de-
senvolvimento regional e o fortalecimento da autonomia politica, administrativa
e financeira dos governos municipais. Contudo, o autor reforca a tese j4 referen-
dada na literatura que discute consércios (Grin e Segatto, 2021; Lui, Schabbach
e Nora, 2020) de que esse tipo de organizagao intermunicipal (seja ela associagao
de municipios ou consércios) ¢ fruto de imperativos situacionais decorrentes da
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situacdo vivida pelos municipios brasileiros. Conforme jd apontado, os munici-
pios passaram a cumprir um papel de destaque na implementagao de um amplo
conjunto de politicas putblicas, sem, contudo, possuir capacidade técnica, finan-
ceira e administrativa para tal. Assim, esse tipo de organizacio ¢ criado com o
intuito de prestar algum tipo de assisténcia técnica, politica ou operacional aos
municipios. Um outro ponto importante é que a agenda desse tipo de organiza-
¢ao ¢ pautada a partir da deliberagao dos prefeitos participantes e do que estes
entendem como estratégico dentro de um contexto social especifico. Esse dado
¢ bastante pertinente nesta discussao, visto que a chave para que as associagoes
de municipios se engajem na politica de desenvolvimento urbano é que o enten-
dimento dos prefeitos que as compéem seja direcionado para tal. Afinal, uma
associa¢io responde aos imperativos situacionais enfrentados pelos municipios.
Para que elas se mobilizem em torno da politica urbana, é preciso que, antes, isso
seja uma questdo importante para os prefeitos.

Apés andlise da trajetdria das associagdes de municipios no Brasil, percebe-se que
elas obedecem a uma légica intrinsicamente path dependence, ou seja, seu desenvol-
vimento reflete o jogo de forgas institucionais entre a Unido e os entes subnacionais.

Conforme Azevedo (2004), a trajetéria altamente centralizadora da Unido
comeca a mudar a partir da redemocratizacio e da reorganiza¢do do modelo
federativo brasileiro. Conforme o autor, as constituigbes anteriores, ao tratarem
da autonomia municipal, dirigiam-se nio aos municipios, mas aos estados. Nesse
sentido, a autonomia dos municipios ficava refém dos interesses de outro ente
federado e competia aos estados a criacio de municipios e a elaboragio da
lei organica dos municipios que se localizassem em seus territérios. A primeira
importante inova¢io nesse campo que ocorreu antes de 1988 deu-se no estado do
Rio Grande do Sul, onde cada municipio tinha a possibilidade de regulamentar seu
proéprio funcionamento e de se associar com outros, se assim quisesse. Conforme
o autor, a inovagio trazida pela assembleia legislativa permitiu aos municipios a
autorregulagio. Em outros casos, conforme Azevedo (2004), Parand e Bahia per-
mitiram apenas que suas respectivas capitais tivessem autonomia administrativa,
nao estendendo esse direito aos demais municipios.

Observa-se que hd uma certa divergéncia na literatura sobre a data de criacio
das primeiras organizagoes desse tipo no pais. Conforme apontam Dias e Marques
(2003), em estudo efetuado pelo Ibam, em 1978, as associacoes de municipios
em Santa Catarina eram tidas como as mais antigas do pais, com excegao apenas
para uma associagao de municipios fundada no Rio Grande do Sul, em 1960 —
Associagao dos Municipios do Vale do Rio dos Sinos (AMVRS), com sede em
Novo Hamburgo. Segundo as autoras, duas outras associagoes de municipios
daquele estado da Federagao foram fundadas em 1961, mesmo ano de fundagao
da primeira associagao em Santa Catarina — a Associagao dos Municipios do Meio
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Oeste Catarinense (AMMOC). De qualquer forma, o fato é que esse tipo de
organizacio surgiu no Sul do pais, antes da redemocratizacio.

Segundo Dias e Marques (2003), a criagio dessas associagoes no estado ca-
tarinense deve-se, sobretudo, ao pioneirismo e a iniciativa dos prefeitos do meio
oeste catarinense na década de 1960. As autoras também destacam que se pode
observar dois agrupamentos de municipios — um ocupando o meio oeste catari-
nense e o outro como uma mancha contigua seguindo na diregao leste, cobrindo
o Alto Vale do Itajai. Nesse sentido, fica implicito que tais atores politicos tinham
um entendimento comum de regido e da necessidade de estabelecer uma estru-
tura institucional que garantisse o didlogo e a concertacdo. A ideia de criagao de
mais associagdes, conforme as autoras, foi se difundindo ao longo daquela década.
Também ¢ possivel identificar quais municipios podem migrar de uma associacio
para outra, de acordo com seus interesses. Conforme apontam, em 1966, com a
criagdo da Associagao dos Municipios do Planalto Norte Catarinense (Ampla),
essa mancha contigua alastrara-se na dire¢do do norte e pela primeira vez ocorre
desligamento de municipios de uma associagio para integrar outra em fase de
formacio. Trata-se da transferéncia dos municipios de Irinedpolis, Matos Costa e
Porto Unido para a Ampla (Dias e Marques, 2003, p. 34).

O estudo de Dias e Marques (2003) mostra que, rapidamente, as associagdes
se difundiram por todo o territério catarinense ao longo da década de 1960.
Segundo as autoras:

em fevereiro de 1968, com a criagdo da Associagio dos Municipios do Oeste de
Santa Catarina (Amosc), a configuracio regional das AMs [associagdes municipais]
alcangava a divisa do estado com a Argentina. Em agosto do mesmo ano, com a
criagdo da Associagao dos Municipios da Regido Serrana (Amures) e da Associagao dos
Municipios do Nordeste de Santa Catarina (Amunesc), esse formato organizacional
atingia o Planalto de Lages e a por¢do nordeste do estado. Os municipios situados
préximos ao litoral, de Picarras, ao norte, até o extremo sul, nio estavam ainda
agrupados em AM. Além disso, até agosto de 1968, ainda nao havia acontecido
nenhum desdobramento em novas associagdes (Dias e Marques, 2003, p. 34).

Em relacio as razoes da associagio no estado catarinense, Dias ¢ Marques
(2003) apontam que os estatutos analisados manifestam a necessidade sentida
pelos prefeitos de integrar os municipios como estratégia para fortalecer a regido
em relagio ao estado e a caréncia de atendimento, por parte dos governos federal
e estadual da época, as necessidades de infraestrutura para o desenvolvimento
regional. Ou seja, conforme apontam as autoras, necessidades pragmdticas e um
senso de resolucio de problemas guiaram os prefeitos para se associarem. As auto-
ras ainda ressaltam que o inicio dos anos 1960 foi marcado pela profunda insatis-
fagio com a insuficiéncia de integracio rodovidria e de fornecimento de energia
elétrica no estado.
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Azevedo (2004) aponta que a tradi¢do centralizadora comprometeu a capaci-
dade dos municipios de exercerem sua autonomia, mantendo-se uma mentalidade
que transforma o municipio em mera instincia de administracio de recursos re-
passados pela Unido e pelos estados. O autor é ainda mais critico quando aponta
que tal cultura cria a necessidade de que o municipio esteja sempre alinhado as
politicas dos outros entes da Federagao, estabelecendo uma relacio de sujeicao
do municipio aos Executivos estadual e federal. Contudo, é preciso apontar que
os esforgos conduzidos por todos os entes federados nas tltimas décadas sao da
criagdo do que Bichir, Simoni Junior e Pereira (2020) chamam de sistemas de
politicas publicas, ou seja, um sistema coordenado entre todos os entes federados
para que, de fato, exista cooperagio e garantia de autonomia entre tais entes.

Diante dessa tradicao centralizadora (Abrucio, 2007; Abrucio ez al., 2020;
Arretche, 2012; Lui, Schabbach e Nora, 2020) e dos desafios colocados pela
CF/1988 (Bichir, Simoni Junior e Pereira, 2020; Contarato, Lima e Leal, 2019;
Lima et al., 2020; Lima, Aguiar e Lui, 2021), os municipios buscaram reunir
esforgos, dividindo experiéncias e criando modos de cooperagao. Uma dessas
formas foi a criagdo de associagdes municipais e de consércios publicos.

7

Um ponto importante nessa discussao é a concentragio de recursos na
Unido e os conflitos distributivos entre os entes subnacionais. Isso cria uma si-
tuacdo em que os prefeitos e os governadores precisem ir até a sede do governo
federal solicitar e barganhar por recursos, tanto pela via do Executivo quanto pela
via do Legislativo, por meio de emendas. A expressio “pires na mao” (Rezende,
1997) ¢ usada para ilustrar esse movimento dos prefeitos indo até Brasilia solicitar
recursos. Dentro desse debate, a literatura especializada jd identifica, hd décadas,
o viés alocativo dos recursos federais nos entes subnacionais (Baiao e Couto,
2017; Meireles, 2019), ou seja, de que o governo federal distribui mais recursos
para regides governadas por aliados e menos para regioes governadas por partidos
da oposicio no plano nacional. Também ¢é preciso apontar, conforme destaca
Meireles (2019), que grande parte dos recursos discriciondrios no Brasil é
distribuida por meio de transferéncias voluntarias da Uniao (TVU), que sao
solicitadas pelos governos subnacionais por meio de propostas e planos de
investimentos detalhados.

A anilise de Dias e Marques (2003), narrando a criagio de uma associa¢io no
oeste catarinense em 1968, ilustra o argumento proposto pelos autores. Identifica-se
que a légica de acio dos representantes dos entes subnacionais de se deslocarem até
a capital federal para buscar recursos para sua regiao ¢ algo bastante antiga.

Desde a sua criagdo, a Amosc recebeu incentivo para sua organizagio e
orienta¢do técnica da Superintendéncia do Desenvolvimento da Regiao Sul
(Sudesul): o estatuto social da entidade, elaborado sob a orientagio daquela
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superintendéncia, foi aprovado pelos prefeitos associados em assembleia geral
realizada em 30 de novembro de 1968. Nesta ocasiao, foi definida a “rea-
lizagao de viagem em comitiva a Brasilia, com o objetivo de reivindicar a
imediata implantagao da BR-282, no oeste do estado, cujos resultados foram
alcangados rapidamente, com o inicio dos trabalhos” da associa¢io (Dias e

Marques, 2003, p. 36).

Dentro desse quadro, um dos possiveis motivos/vantagens relacionadas a
adesio de um municipio a uma associagio ou a um consorcio é, necessariamente,
a possibilidade de aumentar seu poder de barganha na solicitagio de recursos
no nivel federal. Conforme aponta Azevedo (2004), geralmente a identidade da
associagdo ¢ o critério geografico. Os objetivos manifestados nos estatutos dessas
associagoes costumam incluir a capacitagdo técnica de servidores municipais, o
compartilhamento de equipamentos e pessoal para reducio de custos, a transfe-
réncia de tecnologia e experiéncias administrativas, bem como assessoramentos
técnicos que visam desde a realizagao de obras publicas até a estruturagio de
institutos de previdéncia dos servidores municipais. Entre os objetivos nao
manifestos, conforme apontado, pode constar a prépria necessidade de articulagao
politica pela busca de recursos em nivel federal.

A tese proposta por Lui e Schabbach (2020) relativa ao funcionamento dos
consorcios pode ser transposta para pensar as associagoes de municipios, dado que
ambos os tipos de organizagdes operam sob o mesmo tipo de registro organizacio-
nal. Durante uma pesquisa junto aos consércios do estado do Rio Grande do Sul,
Lui e Schabbach (2020) apontaram que é comum observar a narrativa de que os
prefeitos que compoem determinada organizagio se dirigem, de forma conjunta,
a Brasilia a fim de conseguir recursos para a regido de abrangéncia determinada.
Segundo os autores, a pressao politica exercida por um conjunto de prefeitos é
mais forte do que a realizada por um prefeito individualmente. Desse modo, a
organizagdo interna (ou seja, o arranjo institucional) do consércio criado pelos
préprios prefeitos que o compéem permite o desenvolvimento das atividades. Em
relagao aos conflitos politicos, os autores apontam que todos os secretdrios-executivos
entrevistados enfatizavam que, dentro do consércio, os prefeitos haviam firmado
um acordo informal de nao tratar dos conflitos partiddrios e trabalhar em prol
da regido.

Do ponto de vista juridico, Nonato (2019) alerta que as associagoes de
municipios nao tém legitimidade processual para representar os municipios em
juizo, basicamente em razao do fundamento de que, judicialmente, os munici-
pios devem ser representados exclusivamente por seus respectivos prefeitos ou
procuradores, nos termos da legislacao processual. Além disso, destaca o autor,
as associagoes de municipios, enquanto pessoas juridicas de direito privado, nao
tém legitimidade para, em nome préprio, defender os direitos de pessoas juridicas
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de direito piblico, jd que estas contam com garantias processuais e materiais in-
derrogdveis, tipicas da Fazenda Publica. Contudo, as associagoes de municipios,
tal como compreendidas aqui, figuram mais como instrumentos de aglutinagao e
representagao de interesses politicos de ambito regional.

Dias e Marques (2003) apontam que a divisdo autdbnoma dos municipios
catarinenses ao longo da década de 1960-1970 criou treze associagoes. Algumas
dessas s3o oriundas de outras maiores, que se desmembraram. As autoras também
apontam que a partir dessa organizagdo, Santa Catarina apresentava-se dividida
em treze regioes, sendo esta a configuragio estabelecida pelo Decreto Estadual
n°® 844, de 28 de setembro de 1971, para fins de planejamento regional. Nesse
caso, percebe-se uma iniciativa de organizagio do territério que partiu do Am-
bito local para o estadual. Conforme apontam as autoras, verifica-se quanto a
regionalizacio das associagoes de municipios, tal como se apresentava em 1971,
influenciou a regionalizagio adotada pelo governo estadual. Mesmo que ao longo
das décadas subsequentes novas associagoes tenham surgido, superando o nimero
anterior, a ideia principal aqui é observar como uma iniciativa local foi moldando
a organiza¢io ¢ o planejamento territorial na esfera estadual.

Em relagdo a categorizagio das associagoes municipais dentro da drea do
direito, Azevedo (2004) aponta que hd um conflito de entendimento em relagao
ao tema. Segundo o autor, nos estatutos das associagdes de municipios consta
invariavelmente que se trata de pessoas juridicas de direito privado. Para tanto, é
necessario registro de seus atos constitutivos em cartério. Segundo 0 autor, apesar
de serem associagdes constituidas por pessoas juridicas de direito ptblico, manti-
das por contribui¢oes pecunidrias de origem publica, e voltadas para finalidades
publicas, estabelece-se estatutariamente que sdo pessoas de direito privado, uma
vez que ndo estaria presente o requisito do inciso V, do art. 41 do Cédigo Civil,
isto ¢, a sua criacdo por lei.

Percebe-se, além disso, que ndo hd uma regra formal que diga que os pre-
feitos precisam se dirigir conjuntamente a Brasilia a fim de fazer pressdo politica
junto aos deputados e ministérios para conseguir recursos. Os prefeitos associados
fazem porque reconhecem que essa é uma pritica que permitird a coletividade
conseguir recursos em beneficio de todos. Nesse sentido, argumentamos aqui que
a celebracio de convénios entre associagdes (proponentes) e a Unido (concedente)
depende mais da estrutura institucional dos primeiros e da capacidade dos pre-
feitos em trabalhar conjuntamente em torno de uma agenda coletiva. Tomando
como premissa que eles sao atores racionais, que buscam maximizar os seus
ganhos e diminuir os seus custos (Olson, 1999), esses prefeitos apenas se esforgarao
em prol de um convénio com a Unido se, internamente a associagao, existir
uma estrutura institucional que garanta que no futuro esses atores poderao
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usufruir dos beneficios coletivos decorrentes do esfor¢o politico empreendido

(Ostrom, 1990).

4 NOTAS CONCLUSIVAS

Neste capitulo resgatamos a trajetéria de formagio e algumas caracteristicas do
funcionamento de consércios putblicos e associagoes municipais. As associagoes
de municipios existem hd mais tempo e foram paulatinamente organizadas ado-
tando pelo menos duas estratégias. Uma ¢ voltada para a construgio de féruns
nacionais para a promogao dos interesses institucionais dos municipios, tensio-
nando o equilibrio das relagdes interfederativas. Esse ¢ o caso da ABM, da CNM
e da FNP que, desde a década de 1940, fazem lobby pelas prerrogativas e compe-
téncias municipais, bem como por politicas de alcance nacional que viabilizem a
execugao de politicas locais. A outra estratégia, verificada inicialmente nos estados
da macrorregiao Sul, ¢ a constitui¢io de associagoes de municipios de regides
geograficas especificas para a atuagio conjunta do lobby municipal por recursos e
obras de infraestrutura nas esferas estaduais e federal.

Os consorcios publicos sao de institucionalizagio mais recente, sobretudo a
partir dos anos 2000, com o fortalecimento das politicas nacionais de execugao
local para a atengao bésica de satide. Os consércios contam com legislagao regu-
ladora prépria, provendo-os de uma estrutura formal e de parimetros para a sua
constitui¢io e atuagio. Eles se diferenciam também pela defini¢io de um objeto
(politica, servigo publico) e de um objetivo (presta¢do compartilhada) contra-
tualmente estabelecidos, voltados para a administra¢do por meio de pessoa juri-
dica distinta dos municipios participantes, cujo ganho de escala e eficiéncia no

JO &
emprego de recursos siao os principais atrativos para os municipios.

Ambas as formas de cooperac¢ao municipal guardam em comum o interesse
local, mais especificamente o fortalecimento da capacidade de realizagio de poli-
ticas publicas por meio tanto da captagio de obras e recursos quanto pela criagao
e pelo compartilhamento de uma estrutura capaz de administrar projetos e agoes.
Este ¢ o caso de politicas que individualmente seriam invidveis para os munici-
pios participantes ou que significam um Onus excessivo para os municipios com
maiores capacidades, mas demandados pelos habitantes de outros municipios na
mesma regiao imediata.

Em contrapartida, associagbes ¢ consdrcios assumem um cardter comple-
mentar pelas diferencas estruturais intrinsecas. Os consércios destacam-se como
uma solu¢ao administrativa para a administragio compartilhada de uma ou mais
politicas publicas, contando para isso com instrumentos de gestio e mecanismos
bem definidos de captagio de receitas e recebimento de repasses para a adminis-
tracdo de politicas e servicos especificos, geralmente estruturados em sistemas
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nacionais. J4 as associagdes sao dotadas da flexibilidade para a discussdo e construgao
de acoes e estratégias adequadas ao interesse local, funcionando como canais de
difusao de informagio e troca de experiéncias.

Para a PNDU, as associagoes e os consércios podem funcionar como ins-
tancias complementares. Os consércios podem ser instrumentalizados para gerir
politicas com marcado cardter espacial, em particular para a execugio de fungoes
publicas de interesse comum. Inclusive, o Estatuto da Metrépole jé o elenca como
instrumento adequado para este fim (Brasil, 2015).

Neste sentido, a administragao da politica de mobilidade urbana metropoli-
tana e dos arranjos populacionais nio metropolitanos é uma das politicas de mais
evidente aplicagao para os consércios no 4mbito da PNDU, com potencial para
superar a fragmentagio e as ineficiéncias causadas pela falta de integragao entre
modais e a sobreposicio de sistemas municipais e metropolitanos. Saneamento,
disposicao de residuos sélidos, producio habitacional e gestao de parques e dreas
de prote¢ao ambiental contiguas sao alguns dos outros setores que também podem
ser otimizados por meio dos consércios.

Em compensa¢io, o desenho de solugdes para o incentivo ao consorcia-
mento, inclusive os de tipo vertical entre Uniao, estados e municipios, pode
valer-se das associagdbes municipais para a criagdo de um férum de discussoes
que auxilie a construcio da agenda e a difusiao dos instrumentos adequados.
Cria-se, assim, uma instincia para a formalizagao da governanca interfederativa
para além do Ambito da representagdo politica, em particular do Senado Federal,
que tem se mostrado insuficiente para administrar as demandas dos mais de
5.500 municipios.

A Uniao, em seu papel de coordenagao federal das politicas publicas, pode
fomentar a sinergia entre diferentes setores da politica urbana promovendo o
intercAmbio de solu¢bes conforme as categorias de municipios e a tipologia ur-
bana. Além dos vinculos espaciais evidentes entre os diferentes setores da politica
urbana, essa instancia de governanca interfederativa propiciada pelas associagoes
e gerida pelos consdrcios favorece a sinergia entre a politica produtiva e o desen-
volvimento econdmico local.

Por meio do estabelecimento de padrées de prestacoes de servigos cons-
truidos no 4mbito dos féruns da governanca interfederativa (por exemplo,
padroes para veiculos e infraestrutura de transporte, acesso a dreas verdes, so-
lugbes construtivas para habita¢io e saneamento etc.), a Unido pode orientar
a politica de investimentos para determinadas solucoes e setores produtivos
que retenham nacional e regionalmente os recursos aplicados, promovendo o
desenvolvimento econdmico.
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Consideramos fundamental o papel da Uniao na criagao de incentivos, que
podem superar a simples transferéncia voluntdria de recursos, alcangando cri-
térios de eficiéncia na promogiao do desenvolvimento local pela superacao das
externalidades negativas associadas as deficiéncias urbanas e pela otimizac¢io do
gasto publico, favorecendo setores e agentes econdmicos produtivos com base no
impacto na geragio de empregos, valor e até receita tributdria futura.
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CAPITULO 9

INSTANCIAS DE PARTICIPACAO SOCIAL E
A PNDU: APONTAMENTOS PARA AVALIACAO
DE EFETIVIDADE E APERFEICOAMENTO

Carlos Henrique C. Ferreira Jr.!

1 INTRODUCAO

A institucionalizacio de estruturas democrdticas para a gestdo do territdrio,
incluida a participacio social, compée o objetivo 11 (cidades e comunidades sus-
tentdveis) dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentével (ODS) e ¢ integrante da
Nova Agenda Urbana estabelecida a partir da conferéncia da ONU Habitat III. O
Brasil ¢ signatdrio da Agenda 2030, que estabelece os ODS. Dentre as metas esta-
belecidas pela agenda, a de niimero 11.3 estabelece o compromisso de “até 2030,
aumentar a urbanizacio inclusiva e sustentdvel, e as capacidades para o planejamento
e gestdo de assentamentos humanos participativos, integrados e sustentdveis (...)”
(Ipea, 2019, p. 18). A Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) é o
instrumento de execu¢do desse compromisso cuja realizagio desenvolve-se a partir
da identificacdo das instancias e prdticas participativas existentes.

A Nota Técnica intitulada Instincias Participativas Municipais de Politica
Urbana: mapeamento dos conselhos da cidade, transporte, habitagio, meio ambiente
e canais digitais de participacio objetivou mapear as instancias participativas (IPs)
municipais com atuagio em politica urbana contemplando os objetivos da agenda
assumida (Ferreira Junior, 2022). As questoes sobre a defini¢io do papel institu-
cional e a formagao das IPs levantadas a partir da discussio dos dados na nota sao
o objeto de discussao deste capitulo.

O mapeamento realizado revela as dificuldades para a obtengio de infor-
magdes precisas sobre as IPs. Por exemplo, as bases de dados disponiveis nao
permitem andlises sobre a efetividade dessas instAncias como espagos participativos.
Também nao hd informagdes sobre a relagdo com as demais estruturas de governo
locais compondo um regime de governanga territorial interfederativa — entendida
como arranjos de relagoes entre agentes publico-estatais e privados ou da sociedade

1. Pesquisador bolsista do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos
e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea); e advogado
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civil, incluidas organizagées sociais e agentes econdmicos, no planejamento territorial.
Tampouco hd bases consolidadas sobre arranjos administrativos interfederativos
como os consdrcios publicos — entidades empregadas na gestao de politicas ptiblicas
de interesse comum dos municipios, e incluidas como instrumentos de gestao
metropolitana ao lado de IPs pelo Estatuto da Metrépole (Lei n® 13.089/2015).

Além desses aspectos, evidencia-se a caréncia de critérios legais e objetivos
que disciplinem a criagio de IPs de modo a assegurar, a0 menos pelo controle
juridico, sua efetividade, e que possibilitem andlises de desempenho e avaliacio
das politicas pelas quais sao responsdveis.

Nesse sentido, faz-se necessdrio resgatar a situagio do Conselho Nacional
das Cidades (ConCidades), instincia responsdvel pela articulacio federal da par-
ticipagio em politica urbana e ainda pelas diretrizes de participagio aplicdveis
as conferéncias das cidades. Ambos, o conselho e as conferéncias, sao elementos
constituintes de uma potencial estrutura de governanga interfederativa apta a
integrar a participagdo na politica urbana.

A discussao inicia-se pela construgiao do conceito de democracia partici-
pativa; em seguida recupero os fundamentos qualificadores das IPs; sinalizo as
necessidades para a produgao de dados consistentes sobre IPs; ao final, proponho
pontos para repensar a institucionalizagao das IPs atuantes na politica urbana.

Além desta introdugio, o trabalho divide-se em mais quatro secoes. A
segunda retoma a defini¢io das instincias participativas, critérios de efetividade
e relagio com as demais estruturas de governo, compondo o quadro ampliado
da governanca. A terceira aborda o ConCidades — instincia de referéncia para
as demais estruturas participativas — e seu papel na governanca participativa na
esfera federal. Na quarta, apresentam-se os resultados do mapeamento das IPs
e as questoes envolvendo os dados disponiveis. A quinta se¢io conclui com o
levantamento de questdes para o aperfeicoamento das IPs em politica urbana e
seu potencial na governanga do territério.

2 INSTANCIAS PARTICIPATIVAS EM QUE TERMOS?

A andlise inicial dd-se a partir dos fundamentos da democracia participativa como
institucionalizada pela Constitui¢io Federal de 1988 (CF/1988). Também sao
tomadas como referéncia as propostas para estudos de efetividade das IPs, particu-
larmente quanto aos atributos necessarios para caracterizar os conselhos municipais
em politica urbana como efetivamente participativos.

Apenas o mapeamento dos conselhos de politicas publicas e demais estru-
turas andlogas afins ao desenvolvimento urbano néo ¢é o suficiente para verificar
o funcionamento de um modelo de governanga participativo. As instituicoes,
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ao serem criadas, estio passiveis de transformagao e apropriacio pelas priticas
sociais. O processo de formagio das instincias participativas diz mais das suas
caracteristicas e funcionamento do que as defini¢oes legais que as estabeleceram.
As evidéncias empiricas e alguns estudos de caso também apontam para dificul-
dades no funcionamento e efetividade dessas instancias. A seguir apresentam-se
alguns pontos como referéncias para a leitura das IPs e para a determinacio de
sua efetividade.

2.1 Institucionalizacdo da democracia participativa

A CF/1988 estabeleceu um rol sucinto de formas participativas, embora afirme a
soberania popular e o exercicio direto dela no pardgrafo inico doart. 1°. Jdo art. 14
elenca expressamente apenas o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular
(de proposicao legislativa) como formas de atuacio direta. Desde o principio, a
interpretacdo de constitucionalistas é a de que tal rol ndo ¢é taxativo e que outras
formas podem ser criadas e recepcionadas (Benevides, 1996).

De fato, as Emendas Constitucionais n® 31 (2000) e n® 71 (2012) incor-
poraram os conselhos com representantes da sociedade civil e o regime partici-
pativo a administragio publica a0 menos nas dreas de assisténcia social e cultura.
Contudo, nio hd no art. 14 (dos direitos politicos) nem no art. 37 (principios da
administragdo publica) a inclusdo de instancias ou de uma dimensao participativa
como principio a ser observado pela administragio publica e pelo processo politico,
muito menos diretrizes para a sua composicio e funcionamento.

A institucionalizagao das instincias participativas estd na legislagio comple-
mentar e ordindria. A Lei Complementar n°® 140 sobre descentralizagio da politica
ambiental menciona indiretamente os conselhos da drea com representantes da
sociedade civil previstos pelo Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama).
Igualmente, sao as leis com cardter de estatuto dos principais sistemas de politicas
publicas que incorporaram instincias colegiadas com representantes da sociedade.
Esse ¢ o exemplo da Lei Organica da Satide (Lei Federal n° 8.080/1990), do Estatuto
da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001), da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (Lei Federal n® 12.587), do Sistema Nacional de Habitagao (Lei Federal
n° 11.254), entre outros. Essas leis tém em comum o estabelecimento de colegiados
para participar da administracdo das respectivas politicas putblicas, porém sem
situd-los no processo de tomada de decisoes.

Essa nao ¢ uma excegio ou posi¢ao divergente entre os regimes democréticos
modernos. Ao longo do século XX, os Estados consolidaram um modelo politico
hegemonico caracterizado por um certo elitismo democritico. Jd no século XVIII,
os primeiros regimes liberais enfrentavam a questao da formagao da decisao politica
quando a legitimidade do poder passou das figuras do rei soberano, da religido e
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do conquistador para a soberania popular. Havia uma aparente contradigio entre
a garantia de direitos a grupos minoritdrios e a formagao da vontade pelo voto
da maioria. Outro ponto de atrito era a crescente complexidade das sociedades e da
burocracia estatal que exigiam a tomada de decisoes “técnicas” — compativeis com
a racionalidade aplicada 4 condugao da vida, ou a0 mundo administrado — em
detrimento do senso comum dos pequenos coletivos. A solugao encontrada foi o
insulamento das institui¢oes politicas por meio da reducio da participagio social
a escolha dos agentes politicos pré-selecionados pelos partidos politicos e a for-
magao de uma elite técnico-burocrdtica apta a lidar com as tarefas complexas da
administragao publica (Avritzer, 1996).

O que hoje entendemos por democracia participativa surge nos anos 1960
como um conjunto difuso de ideias e praticas em contestagao ao elitismo demo-
crdtico e a alienacio popular dos processos decisérios. No Brasil, em particular,
essas ideias estao associadas a uma perspectiva de emancipagio popular das insti-
tuigbes estatais na conjuntura do regime antidemocratico entao vigente (Avritzer,
1996; Lavalle, 2011a).

Essa é a base do conceito inicial de participagao que influenciou a constituinte
de 1988. A participacio até entdo caracterizava-se pela autogestdo e mobilizagao
popular autbnomas em antagonismo as institui¢des publicas. Em um segundo
momento, com a perspectiva de mudanca de regime, a participagio passou a ser
vista como um modelo institucional que poderia incorporar diferentes agentes
sociais aos processos decisérios. Contudo, as disputas politicas na Constituinte
lograram apenas o reconhecimento dos mecanismos mais genéricos, deixando
para a legislagao ordindria a incorporacio dos conselhos e a regulamentagao do
papel destes nas decisoes na administragao das politicas ptblicas (Lavalle, 2011a).

Em 2014, deu-se um passo maior no sentido de institucionalizagao das IPs
ao criar-se a Politica Nacional de Participagao (PNP) e o Sistema Nacional de
Participagio Social (SNPS), a partir do Decreto Nacional n° 8.243 de 2014.

O incentivo para a criagio do SNPS estava no estabelecimento de principios
comuns a serem observados por todas as IPs, consolidagio dos instrumentos e
categorias de participacdo. Contudo, a PNP e o SNPS jd nasceram com a fra-
gilidade de ndo terem sido criadas por lei, mas sim por decreto regulamentar,
atrelado 2 lei de organizagio da administragio federal do primeiro governo Lula
(2003). As disposigoes nao chegaram a estabelecer critérios objetivos nem atribuicoes
especificas a 6rgao de Estado para fazer a verificagdo do cumprimento das diretrizes
da PNP. No curto periodo em que esteve em vigor (2014-2019), pode a PNP ter
servido de referéncia para o estabelecimento de IPs setoriais afins 4 politica urbana.
O decreto foi revogado pelo Decreto n°® 9.759 de 2019, do governo Bolsonaro,
avesso a participacio social democrdtica.
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2.2 Pontos para a analise da efetividade das instancias participativas

A baixa recep¢ao inicial pela CF/1988, seguida da fraca regulamentagao sobre a
composicao das IPs e seu papel no processo decisério, deixou indefinidas
as possibilidades de andlise de efetividade. Os primeiros levantamentos sobre as
IPs avaliaram os casos de auséncia ou nio participagio nos setores e politicas
em que ja havia previsao legal para institui-la. Jd a segunda geracio de estudos
comecgou a dedicar-se ao funcionamento dessas instAncias, suas caracteristicas e

efetividade (Lavalle, 2011Db).

Desses estudos foi possivel identificar pelo menos trés categorias de IPs: os
orcamentos participativos, os conselhos e as conferéncias de politicas setoriais
(Lavalle, 2011b). Uma quarta categoria seriam os canais digitais de participagao,
muito embora ainda no se tenha definido se constituem uma instancia particular
ou uma solugio técnica a servi¢o dos conselhos e conferéncias, por exemplo.

A partir dessas trés categorias ou geragoes de IPs, levantaram-se as princi-
pais questoes sobre sua efetividade. A primeira delas é que a IP pode ser definida
pela capacidade de influenciar, controlar ou decidir uma politica pablica (Cunha,
2004). Nao ¢ simples determinar um nexo de causalidade entre a existéncia de
uma IP e os efeitos observados em uma dada politica publica. O elemento formador
da decisao dentro da IP precisa ser testado mediante varidveis externas, de modo
que se possa afirmar que, de fato, sua atividade ¢ a causa dos efeitos observados
nas politicas puablicas (Lavalle, 2011b).

A andlise funda-se na formacio da vontade e na construgio deliberativa.
Pelo senso comum, a participagio reduz-se a formagio de consensos ou a uma
fragmentagao dos critérios e instincias de escolha baseados em maiorias numéricas.
A literatura especializada aponta que o efeito participativo se d4 quando diferentes
grupos e individuos sio capazes de, ao abrigo de uma institui¢ao, arguir, construir
entendimentos, ou seja, expor posi¢oes na composicao de uma solu¢io comum, nio
necessariamente por consenso, mas pela busca de um compromisso comum que efe-
tivamente componha a execu¢io da politica pablica (Avritzer, 2011; Lavalle, 2011b).

A efetividade da participagdo estaria na capacidade de deliberagao, isto ¢, a
possibilidade de vincular os resultados do debate & formacio da posi¢ao puiblica
desejada. A questdo premente ¢ se as IPs, a exemplo dos conselhos, sdo espagos
sempre deliberativos ou se apresentam momentos deliberativos. Pesam como fatores
de deliberagio a composi¢ao com maior ou menor peso de representantes gover-
namentais, a posi¢ao da decisdo tomada no processo de formagio da vontade pu-
blica, a confianga e os lacos de solidariedade entre participantes (Avritzer, 2011).

A avaliagao das IPs quanto ao grau de efetividade depende do controle de
varidveis internas e externas, da coleta permanente de dados sobre as politicas
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publicas executadas, seus efeitos e o funcionamento das IPs. Uma indicagio para
realizacio dessa avaliacio é a ado¢io de estudos de casos em pares de lugares com
caracteristicas semelhantes. Desse modo, observa-se a importincia da ado¢io de
recortes regionais e por faixas de porte de populagao, bem como a possibilidade
de cruzamento com outras formas de categorizagio de municipios para os estudos
neste tema.

No grupo das varidveis internas, além das atribui¢des e formas de funciona-
mento, destaca-se a composi¢io da representacio formada por agentes dos setores
publico e da sociedade. O segundo grupo pode ser dividido em ao menos duas
categorias: a dos agentes econdmicos organizados (empresas, seus sindicatos e
associagoes) e a dos representantes de entidades de classe ou de grupos de interesse
organizados (proﬁssionais, técnicos, especialistas, representantes de movimentos
populares etc.).

Estudos de caso apontam para problemas com a captura das IPs por agentes
econdmicos organizados. Esse é o caso de alguns conselhos da cidade cujas atri-
buicoes foram reforgadas pelos planos diretores. Na auséncia de diretrizes de sele¢ao
e mobilizacdo de representantes da sociedade civil, as estruturas participativas
podem ser capturadas por agentes organizados de setores econdmicos que se
articulam ou cooptam liderancas locais para indicacio de representantes ou invia-
bilizam a participagio ampliada. O abuso do poder econémico serve para manipular
as IPs e fragilizar os processos deliberativos. O que pode ser feito bloqueando
o acesso de pessoas interessadas as reunides e audiéncias ou pelo patrocinio da
presenca de pessoas alheias aos interesses dos afetados pelas pautas em discussao

(Oliveira Filho, 2009).

Em todo caso, hd o cumprimento formal da prescri¢ao de participagio. A
instancia € criada, as reunioes ou audiéncias realizadas. As deliberacoes sao tomadas,
geralmente, em um dnico turno, sem espago para o debate. Nesses casos os con-
selhos participativos assumem o cardter de instincias legitimadoras de processos
iniciados fora da esfera publica e com pouca ou nenhuma participacio, alienando
até mesmo os agentes politicos eleitos, como os vereadores, das tomadas de decisao

(Oliveira Filho, 2009).

Ainda nesse tipo de caso, nota-se a rejei¢do de parte da populagao a IP
gerida pelo governo local, vendo-a como uma apropriagio indevida de um espago
de resisténcia as iniciativas do poder publico — posi¢do que recupera a concepgao
origindria das iniciativas participativas no Brasil.

De todas as varidveis externas, destacam-se os recortes setoriais e territoriais.
As politicas de desenvolvimento urbano tém como caracteristica a interdependéncia
entre os diferentes setores. Tomando como exemplo o conceito de direito & mora-
dia que envolve a promogio de uma habitacio segura, dotada de infraestruturas
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de saneamento, eletricidade, comunica¢io, transportes, acesso a dreas verdes,
equipamentos publicos de satde, educacio etc., fica evidente a necessidade de
coordenagio entre as diferentes politicas. Prdticas de planejamento como desen-
volvimento orientado aos transportes ressaltam ainda mais a importincia de
articular as diferentes IPs. Contudo, a institucionalizagio dos 6rgaos colegiados
de participagao segue a tendéncia de segmentacao por setor. O ConCidades, em
parte, reuniu as discussoes sobre habita¢io, mobilidade e saneamento, porém nio
chegou a elaborar diretrizes especificas para uma atuacio intersetorial.

A dimensao territorial ¢ outra varidvel externa importante para a efetividade
das IPs. O recorte usual das institui¢oes é o do territério dos municipios. Porém,
o desenvolvimento urbano nio necessariamente coincide com esse recorte. Hd
pelo menos dois tipos urbanos que implicam a necessidade de coordenagao das
politicas publicas e, portanto, de articulagao das IPs entre os municipios — as
metrépoles e os aglomerados urbanos.

O Estatuto da Metrépole (Lei n° 13.089/2015) contempla a participagio
como diretriz (pardgrafo tnico, art. 3°) e parte dos processos decisérios na admi-
nistracdo das fungoes publicas de interesse comum (arts. 7° e 12) no 4mbito da
governanca interfederativa aplicada as regiées metropolitanas (RMs) e aglome-
ragdes urbanas (AUs), abordando, portanto, a dimensio territorial. Todavia nao
ha detalhamento dessas diretrizes, cabendo aos entes federativos, em particular
aos estados, a partir das leis de criacio das RMs e AUs e dos planos de desenvol-
vimento urbano integrado (PDUIs), regulamentd-las quando da criagio dessas
entidades territoriais.

2.3 Desafios para a manutencao de IPs em municipios: um caso a aprofundar

Existem algumas experiéncias municipais de gestao com ampla utiliza¢io de
recursos participativos cujas técnicas podem ser observadas e adotadas como
referéncia para a construgio de modelos de IPs, a0 menos no mesmo recorte de
escala territorial e de populagdo. E o caso do municipio de Conde (Paraiba), cuja
administragio do periodo 2016-2019 adotou medidas para a implantagiao dos
ODS. Em um primeiro momento, houve uma reorganizagio dos érgaos muni-
cipais, criando instincias transversais de governanca, articulando os diferentes
setores. Em seguida, foram estabelecidas as prioridades do programa de governo
e os canais de participacio, bem como ocorreu a criagio ou a formalizagao legal
de conselhos permanentes.

Desse modo, por meio de oficinas temdticas com ampla divulgacio, auxilio
de facilitadores e relatores, promoveu-se a mobilizagao em prol da participagao
dos municipes. Assim, foi viabilizada a construgao do orcamento democritico, a
revisio do zoneamento municipal, bem como a efetivagao das fungées do conselho
gestor de desenvolvimento municipal (conselho da cidade) e comités gestores
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de dreas de preservagao ambiental e da orla do municipio. Outro resultado das
préticas participativas adotadas foi a requalificagdo de espacos e equipamentos
publicos a partir da captagio de demandas e anseios dos habitantes locais com o
auxilio de profissionais de planejamento e urbanismo para o desenho das solugoes
que as contemplassem (Tavares ez al., 2022).

A experiéncia de Conde ndo produz um modelo, mas indica algumas solugoes
para problemas com as varidveis internas e externas das IPs. Por outro lado, o pré-
prio relato aponta a precariedade institucional dessa forma de gestao do territério.
Passada a administracio, o mandato seguinte (a partir de 2020) desfez ou tornou

¢ &
inoperantes as IPs criadas.

Esse dado aponta para um aspecto levantado por Lavalle (2011b) quanto
aos efeitos das IPs em grupos nao integrados ou divergentes das deliberacoes tomadas
por elas. Se por um lado a posigao tedrica cldssica preconiza que a participagio
“bem-sucedida” incrementa o sentimento de pertencimento dos cidadaos e,
portanto, legitima a atuagio da IB, por outro, os efeitos distributivos podem se
tornar alvo de disputa por grupos de interesse nao integrados a mesma IP. Disputa
essa que pode ser resolvida ou em detrimento da racionalidade politica, das pra-
ticas de bom governo e do bem publico, ou pelo abandono da IP como forma de
construgao de solugoes.

A falta de integracdo das IPs na rotina da administracio de politicas pablicas
como elemento essencial na formacio da vontade publica revela-se na inatividade
da principal instincia participativa federal em politica urbana.

3 0 CONCIDADES: DESARTICULACAO E PERSPECTIVAS

Desde 2017, duas das principais IPs em politicas urbanas federais, a Conferéncia
Nacional das Cidades e o ConCidades, encontram-se inativas. Ambas as instincias
s30 o férum e o 6rgao de assessoramento e coordenagio interfederativa da politica
urbana nacional cuja composi¢io contempla a participagio de representantes da
sociedade civil. Sua normatizagao reflete a institucionaliza¢io da participagao
social no Ambito federal, o que serve de indicativo da realizagio dessa dimensao
da democracia participativa.

A Medida Proviséria (MP) n2 2.220/2001 foi editada na esteira da sanc¢io
do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257), contemplando a regularizagao fundidria
urbana que ficou fora do estatuto e criando o 6rgao de assessoramento da admi-
nistragao federal para a politica urbana nacional. Assim, o ConCidades foi criado
com o nome de Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU),
vinculado a Presidéncia da Republica.

Entre a MP n® 2.220 de 2001 e a regulamentagio do CNDU, foi criado o
Ministério das Cidades, em janeiro de 2003. Em dezembro do mesmo ano foi
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convocada a I Conferéncia Nacional das Cidades, evento que aprovou a criagao
do ConCidades, materializando o CNDU criado pela MP de 2001. Desse modo,
foi estabelecida uma circularidade entre as duas instncias, que se tornaram
coorigindrias, sendo o conselho permanente e a conferéncia periddica.

O CNDU foi primeiramente regulamentado pelo Decreto Federal
n° 5.031/2004, colocando-o na estrutura do Ministério das Cidades, regula-
mentagao que alterou o nome para Conselho das Cidades. A estrutura legal
minima estabelecida pela medida proviséria foi de um presidente, o plendrio e
uma secretaria-executiva, com a possibilidade de criar comités técnicos de assessora-
mento. Nesta primeira regulamentacio, o conselho contava com 71 integrantes.
A segunda regulamentagio, Decreto Federal n® 5.790/20006, passou a referir-se ao
Conselho das Cidades pela sigla ConCidades. Além disso, a partir desse decreto,
o nimero de integrantes foi ampliado para 86, com 0 aumento de quatro assentos
para representantes dos movimentos populares, trés para os estados, dois para os
municipios e um para cada uma das demais categorias. Em seguida, o ConCidades
teve o seu regimento interno aprovado e posteriormente revisado pelas Resolugoes
Normativas n® 2 de 2006 e n® 7 de 2008. Entre as suas atribuicoes estava a
convocacio da conferéncia.

Apenas no governo Temer (2016-2018) seria editada a MP n° 782/2017,
convertida na Lei Federal n° 13.502/2017, que alteraria a organizagao do Ministério
das Cidades, mantendo o ConCidades como parte de sua estrutura.

A convocagio da Conferéncia Nacional das Cidades tem sua previsao no art. 43
do Estatuto da Cidade. A partir da terceira convocagio, ja sob a competéncia do
ConCidades, a conferéncia recebeu regulamento federal pelo Decreto Federal
n° 5.790/2006. Dentre as atribuicoes estabelecidas pelo decreto, estava a de eleger
os membros titulares e suplentes do ConCidades. Esse decreto também ratificou
a competéncia do ConCidades para convocar as conferéncias. A quarta e a quinta
conferéncias ocorreram sob essa regulamentacio nos anos de 2010 e 2013, res-
pectivamente. A sexta conferéncia estava prevista para ocorrer em 2017, quando
o Decreto Federal n® 9.076/2017 transferiu a competéncia da convocacio da
conferéncia para o préprio Ministério das Cidades e redefiniu a periodicidade de
trés para quatro anos.

O mesmo decreto de 2017 também suprimiu as regras de eleicio dos dele-
gados do ConCidades pela conferéncia. Terminado o mandato de trés anos dos
conselheiros, as respectivas substitui¢oes ndo ocorreram, tampouco houve a con-
vocagio do conselho pelo ministério.

A MP ne 870, convertida na Lei Federal n® 13.844, ambas de 2019, dispondo
sobre a estrutura da administracio federal, reuniu o Ministério das Cidades e o da
Integracio Nacional no novo Ministério do Desenvolvimento Regional e ainda
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retomou o nome Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, “Art. 57.
Ficam transformados: [...] XII - o Conselho das Cidades em Conselho Nacional
de Desenvolvimento Urbano” (Brasil, 2019), sem indicar alteragoes na composicao
nem revogar as normas regulamentadoras vigentes.

Os Decretos Federais n® 9.759 e n° 9.812, ambos de 2019, extinguiram os
6rgaos colegiados, incluindo conselhos consultivos e participativos da adminis-
tracdo federal direta e indireta criados por ato infralegal. Os efeitos dos decretos
foram considerados inconstitucionais pela A¢ao Direta de Inconstitucionalidade
n°6.121 de 2019 para as instancias colegiadas criadas por lei, tal como o CNDU.
Neste 4mbito de conselhos ou instincias participativas extintas, estaria a Conferéncia
Nacional das Cidades, posto que nio tinha previsio legal no sentido estrito. J4 o
CNDU nio foi alcangado pelos decretos, pois teve mantida sua previsio legal nos
6rgaos da administragao direta.

A regulamentagio mais atualizada da Lei Federal n° 13.844 ¢ feita pelo
Decreto Federal n° 11.065/2022, que atribui a0 CNDU as competéncias estipu-
ladas para o conselho homénimo criado pela MP n® 2.220/2001.

Considerando-se que, pelos principios gerais de direito, as normas mais
especificas prevalecem sobre as mais abrangentes; as mais recentes revogam as
anteriores no que for contraditdrio; no tangente a hierarquia normativa, as leis
prevalecem sobre os atos infralegais; e que a Lei de Introdugio ao Direito Brasileiro
(LINDB) — Decreto-Lei n® 4.657 de 1942, estabelece, no art. 4°, as regras de inte-
gragao normativa para os casos de omissao legal, podemos fazer a seguinte leitura
da situagao juridica atual do ConCidades.

As normas que criaram e regulamentaram o Ministério do Desenvolvimento
Regional mantiveram o CNDU como sucessor do ConCidades, alterando-o
apenas quanto ao nome. Ao nao revogarem expressamente o COnjunto normativo
anterior que regulamentou a MP n° 2.220 de 2001, no extinguiram o regramento
vigente para o CNDU.

O Decreto n°® 5.790/2016 segue vigente até o momento, nio tendo sido
revogado por lei ou decreto superveniente. Tal norma ainda é a que regulamenta
oart. 10 da MP n® 2.220, referida no Decreto Federal n® 11.065/2022 e na Lei de
Organizacio Ministerial (Lei Federal n° 13.844/2019). Assim, o CNDU mantém
a estrutura e as competéncias do ConCidades, tendo apenas sido renomeado, por
forga de lei, com o nome original.

Tal situagao implica um vécuo de referéncias sobre a defini¢ao de agendas e
organizacio das IPs em matéria de politica urbana. Ainda que o0 ConCidadess/ CNDU
esteja sujeito as mesmas questoes de vulnerabilidade pelas varidveis internas (com-
posicao, capacidade deliberativa, escopo de atuagio) e externas (segmentagao setorial,
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fragmentacio territorial), é o espago em melhor posicao para colecionar as expe-
riéncias locais e coordenar a adogio de parimetros objetivos para o aperfeigoa-
mento das IPs.

Contudo, como abordado na segio anterior, uma afericiao de eficdcia e efi-
ciéncia participativa dessas instdncias depende de uma andlise dos mecanismos
de selecdo dos representantes, discussao e deliberagao da agenda e aderéncia das
propostas aprovadas aos mecanismos de participagdo, o que estd além do escopo
deste estudo. Nesse sentido, apontam-se os trabalhos de Avritzer (2011) e Almeida,
Carlos e Silva (2016).

Naio obstante as questoes levantadas, a recriagio do Ministério das Cidades
pelo governo com inicio em 2023 sinaliza a retomada da agenda urbana de
acordo com as diretrizes e os compromissos legais estabelecidos. Até a data
de conclusao deste texto, ndo havia proposta publicada para a reestruturagio do
CNDU/ConCidades, o que também nos impede de avaliar seu formato com
base nos pontos levantados. Entretanto, abre-se uma oportunidade para incluir
aspectos territoriais antes nao pensados, como uma tipificagio das IPs em setoriais e
territoriais. E possivel também que o conselho delibere sobre pardmetros minimos
de funcionamento para as IPs, como o mapeamento discutido a seguir.

4 LEVANTAMENTO DAS IPs E CANAIS DIGITAIS DE PARTICIPACAO AFINS A
POLITICA URBANA NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

4.1 Panorama dos dados sobre IPs em politica urbana

Para a execugao do levantamento realizado pela nota técnica tomada como refe-
réncia para este trabalho, foram utilizadas as bases disponibilizadas pela Pesquisa
de Informagoes Bdsicas Municipais (Munic) do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE). A anilise centrou-se na distribuigao espacial das estruturas
participativas, tomando como recorte as cinco macrorregioes do pais e as categorias
de municipios organizadas por faixas populacionais. Também foram analisadas as
caracteristicas desses conselhos e canais como composigio, atividade e capacitagao
dos membros.

A opgao pela Munic deu-se por ser a tnica fonte de dados de alcance nacio-
nal compativel com outras bases de referéncia para as politicas ptblicas e com
informagoes especificas sobre estruturas participativas. Nao foi possivel levantar os
numeros sobre os conselhos de desenvolvimento urbano ou de politicas setoriais
metropolitanos dada a auséncia de bases de dados com esse recorte. Alternativa-
mente, em consulta as pdginas na internet dos diferentes entes metropolitanos,
encontram-se inconsisténcias nas informagdes prestadas, como falta de atualizacio
sobre o funcionamento dos conselhos, omissoes sobre estrutura e composicao, que
prejudicam um mapeamento consistente.
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A Munic, embora tenha periodicidade quase anual — foi realizada em dezes-
seis dos ultimos vinte anos (2002-2021) —, apresenta alternincia entre os temas
levantados a cada ano de pesquisa, operando em ciclos aproximados de trés anos,
nos quais um dado tema é novamente pesquisado. Contudo, nio hd uniformidade
nas informagdes levantadas entre os ciclos; esse é o caso dos quesitos sobre a pre-
senca de estruturas participativas em desenvolvimento urbano. Desde 2012
nao sio levantados dados sobre a existéncia de conselhos municipais da cidade ou
de desenvolvimento urbano. Entretanto, foram incluidos os quesitos sobre con-
selhos de transporte, habita¢io e meio ambiente, cujas competéncias e temdticas
perpassam o desenvolvimento urbano.

Assim, as edigoes de 2012 e 2020 levantaram dados tteis para 0 mapeamen-
to de instAncias participativas em politica urbana, enquanto as edigées de 2015 e
2018, ainda que tenham abordado o tema instrumentos de planejamento, porque
o fizeram com mais enfoque nos instrumentos normativos do Estatuto da Cidade
e na gestao consorciada de politica publicas, nao trouxeram dados a respeito dos
conselhos. Por isso, considerei os levantamentos das edi¢oes de 2012, dltima a
contar os conselhos municipais da cidade e de desenvolvimento urbano; de 2019,
que discorreu sobre os canais digitais de participacao; e de 2020, que pesquisou
os conselhos setoriais de transporte, habita¢io e meio ambiente (IBGE, 2013;
2019; 2020a).

Vale ressaltar os problemas de valida¢iao dos dados administrativos coletados
pela Munic sujeitos a discricionariedade do agente respondente. Para contornar
essa dificuldade, hd a inclusdo de quesitos de verificacdo como frequéncia das reu-
nides, cardter e composi¢io dos conselhos. Todavia, o questiondrio segue sujeito
a respostas imprecisas, omissas ou negadas por desconhecimento do respondente,
além da evidente defasagem dos dados, caso dos conselhos da cidade, hd dez anos
sem atualizagdes.

Além desses pontos, outras questoes formais e materiais limitam a classificagao
dos conselhos setoriais quanto ao grau de influéncia sobre as politicas publicas
aos quais estao vinculados e, também, quanto ao efetivo cardter participativo, de
modo que possam ser reconhecidos como IPs ou nao.

Devido a falta de padrées normativos nacionais e ao grande volume de dados
ja coletados sobre outros temas, a Munic nio tem como captar todos os critérios
de selecdo e indicagao das organiza¢oes da sociedade civil — importantes para a
qualificacdo dessa representagdo. Pelo mesmo motivo, a pesquisa do IBGE nao
coleta dados sobre o contetido das reunides e os produtos gerados pelos conse-
lhos. Pedir aos municipios o tipo de vinculo entre as resolugdes dos conselhos e
os atos normativos pertinentes as politicas a que estdo vinculados significaria um
volume ainda maior de dados e sem critérios de tratamento para validé-los.
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Dificuldades semelhantes jd foram relatadas pelos organizadores da pesquisa
na coleta de informacoes sobre a participagdo em consércios publicos, com
respostas divergentes dadas por municipios sabidamente pertencentes a0 mesmo
consorcio. Esses sao dados que, em principio, dependem apenas de leis dos entes
instituidores dos consércios, portanto, mais estdveis e ficeis de registrar.

Os conselhos setoriais tém recebido mais aten¢do da Munic, sendo possivel
estabelecer um paralelo entre 2012 e 2020 para algumas dreas afins a politica
urbana, como transporte, habitagio e meio ambiente. As publicagdes de divul-
gacdo das pesquisas apontam objetivamente o cardter descentralizador dos ins-
trumentos de gestao dessas politicas urbanas, citando os fundos especiais (gestao
financeira e rotativos) e os conselhos como instancias de gestdo descentralizadas
e participativas, incentivados na esteira da adogio dos fundos especiais setoriais
(IBGE, 2019; 2021).

A série mais longa disponivel sobre os conselhos municipais é a dos conselhos
de meio ambiente. A Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA) — instituida
pela Lei n° 6.938/1981 — ¢ anterior 2 CF/1988 e criou o Conselho Nacional do
Meio Ambiente (Conama), com competéncias deliberativas/normativas, incluindo
a participacio de representantes de entidades de classe. Em 1997, o art. 20 da
resolucao n® 237 do Conama estabeleceu a exigéncia de criagao de conselhos
municipais do meio ambiente deliberativos, com participagao social e profissionais
habilitados para a execucio do licenciamento ambiental no 4mbito municipal
(Brasil, 1997). Segundo a Munic 2012, tal disposi¢ao deu impulso a criacio dos
conselhos municipais do meio ambiente, alcangando 83% dos municipios no ano

da pesquisa (IBGE, 2013).

Os setores de transporte, mobilidade e habita¢ao nao estavam, a principio,
estruturados em sistemas nacionais proprios, como as dreas de meio ambiente,
satde e educagio, que jd contavam também com a regulamentagao de fundos e
conselhos articulados para todas as esferas federativas, desde 1990.

A formacio do Sistema Nacional de Habitacio de Interesse Social (SNHIS)
data de 2005 (Lei Federal n° 11.124). J4 o Sistema Nacional de Transportes foi
instituido em 2012 pela Lei Federal n°® 12.587. A anilise do mapeamento dos
conselhos setoriais de ambas as politicas sugere que a institucionalizagao mais
recente ainda se reflete na baixa contagem de IPs desses setores nos municipios.
Na esfera federal, ambas as politicas de mobilidade e habitacio ficaram reunidas
sob 0 ConCidades/CNDU, arranjo que favoreceria a uma articulagio intersetorial.
Contudo, nio se verifica nenhuma decisio normativa estruturante dessa instincia
no sentido de reunir também no dmbito municipal as IPs para as duas politicas.
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4.2 Apontamentos sobre caracteristicas e distribuicdo espacial das IPs
em politica urbana

Recupero a seguir alguns dados sobre a distribuigao espacial dos conselhos da
cidade, dos conselhos setoriais de transporte e meio ambiente, e ainda instrumentos
digitais de participagao.

Em 2012, havia 1.231 municipios, ou 21,1% do total de municipios brasi-
leiros, com conselhos de politica urbana, um incremento de 68,3% em comparagao
a0 ano de 2005, quando apenas 731 (13,1%) municipios tinham os conselhos. A
macrorregiio Sul contava com a maior propor¢io de municipios com conselhos,
em 40,3% do total da regido. As macrorregioes com menor contagem entre 0s
municipios eram o Nordeste (11,6%) e o Centro-Oeste (18,7%). Nas macrorregioes
Norte e Sudeste, os conselhos da cidade estavam presentes em 20,9% e 21,7%
dos municipios, respectivamente (IBGE, 2013). O grafico 1 traz a representagio
da incidéncia de conselhos da cidade no total de municipios por faixa de populagao
e macrorregido do pais.

Para 2012, a tendéncia observada é de que quanto maior a populagao,
maior a presenga de conselhos de politica urbana. De tal modo que o menor
grupo de municipios (mais de 500 mil habitantes) é o que conta com a maior
incidéncia desses 6rgaos colegiados. O tnico desvio dessa tendéncia estd na
macrorregido Centro-Oeste, na qual hd mais conselhos da cidade entre os mu-
nicipios na faixa entre 50.001 e 100.000 habitantes do que na faixa seguinte.
Assim como apontado anteriormente, a macrorregiao Sul destaca-se pela maior
quantidade de conselhos entre os municipios de menor porte, alcancado 30% destes.
Desconsiderados os municipios até 20 mil habitantes da macrorregio Sul, a média
nacional de municipios desse porte com conselhos seria ainda menor (5,6 %).

GRAFICO 1
Incidéncia dos conselhos da cidade por faixa de populacéo (2012)
(Em %)
Nordeste Sudeste Centro-Oeste
B Até 20.000 hab. 9,52 5,80 7,00 30,70 7,60
m 20.001-50.000 hab. 29,20 16,43 51,40 69,70 47,36
m 50.001-100.000 hab. 51,30 29,30 61,76 79,20 67,70
M 100.001-500.000 hab. 63,60 58,30 78,70 90,00 64,30
Mais de 500.000 hab. 50,00 72,70 94,10 100,00 100,00

Fonte: IBGE (2013).
Elaboracdo do autor.
Obs.: hab. — habitantes.
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A Munic 2020 informa que nao tem dados de 104 municipios (1,9% do
total), seja por nio terem respondido ao questiondrio, seja por terem deixado
em branco o bloco sobre transportes. Nao obstante, 73,2% dos municipios que
responderam contam com alguma estrutura para a administragio das politicas
de transportes; desses, 837 (20,9%) tinham uma secretaria municipal exclusiva
para o setor, valores semelhantes aos obtidos no levantamento da Munic 2017.

Em geral, os municipios com maior porte populacional tendem a ter estru-
turas dedicadas 4 administragao de transportes, registrando-se érgaos e unidades
com alguma atribui¢io nesse setor em 64,5% dos municipios com até 5 mil
habitantes e 97,9% entre aqueles com mais de 500 mil habitantes. Outrossim,
a presenca de secretarias exclusivas de transporte/mobilidade urbana prevalece
no grupo dos municipios mais populosos (mais de 500 mil habitantes), estando
presente em 39,6 % desses (IBGE, 2021). Essa mesma tendéncia ¢ refletida na
distribui¢do dos conselhos municipais de transporte (CMTs), porém com con-
centragdo ainda maior nas faixas dos mais populosos.

Apenas 551 municipios (10,1% dos respondentes) informaram contar com
IP para os transportes, nimero ligeiramente maior do que o registrado em 2017
(9,6%). Na faixa de 500 mil ou mais habitantes, 56,35% dos municipios contavam
com conselho de transporte, na faixa imediatamente anterior (de 100 mil a 500 mil
habitantes), o valor é de 30%, nio chegando a 10% nas demais faixas até 50 mil ha-
bitantes. A distribuigao regional também ¢é heterogénea. Na regiao Sul, 18,1% dos
municipios registraram possuir conselho de transporte, valor que cai para 10,9% no
Sudeste, 6,9%, no Norte; 8,77%, no Centro Oeste; e 4,7%, no Nordeste.

Ainda de acordo com a base de dados da Munic 2020, entre as capitais,
Campo Grande, Goi4nia e S0 Luis ndo tém conselho; enquanto entre as metrépoles
(pelas definicoes da Regic 2018), apenas Goiinia nio contava com a0 menos um
municipio com conselho de transporte.

GRAFICO 2

Incidéncia dos CMTs nos municipios por macrorregiao (2020)

(Em %)
100 —
90 _| 90,11
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70 |
60 —|
50 —
40
30
20 | 18,10
10 -| 690 4,50 10,90 8,80 9,89
0 —

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Brasil Sem CMT

Fonte: IBGE (2021).
Elaboracdo do autor.
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Em compara¢io com o levantamento de 2017, verifica-se uma redugio de
cerca de 10% no nimero de municipios que declararam ter um conselho muni-
cipal de habitagao (CMH), caindo de 3.319 para 3.018. As macrorregioes Norte
e Nordeste observaram as maiores quedas, cerca de 17,5%, enquanto o Sudeste e
o Centro-Oeste também variaram para baixo, préximo aos 13%. A macrorregiao
Sul verificou a menor queda, 5,5%, de 996 para 941 municipios com CMH.
A Munic 2020 também registra uma queda geral no niimero de estruturas mu-
nicipais dedicadas a gestao da politica habitacional, incluidas as secretarias e os
demais 6rgaos, como departamentos e unidades administrativas. Ao que parece,
as duas edigoes da pesquisa (2017 e 2020) captaram os ajustes e as transformagoes
decorrentes das mudancas na politica habitacional apés as elei¢coes gerais de 2018,
que, ap6s um periodo de estagnacio, foi reformulada em 2021 pelo programa
Casa Verde e Amarela.

A distribui¢io territorial dos CMHs, em 2020, seguia com a tendéncia de
maior presenga no Centro-Sul do pais. O Sul ¢ a macrorregido com maior pro-
por¢ao de municipios com CMH, seguida do Centro-Oeste e do Sudeste, que
sio macrorregides com propor¢des acima dos 50%. J4 as macrorregioes Norte
(46,4%) e Nordeste (40,3%) tém menos municipios com CMH. Todavia, a
incidéncia de CMHs entre todos os municipios, independentemente de faixa de
populacio ou regido, ¢é maior do que a dos conselhos da cidade e de transportes.
O grifico 3 compara a proporgio de municipios com CMH entre as macrorregioes,
o total do pais e os municipios sem CMH.

Os CMHs, por for¢a da lei, devem garantir, no minimo, um quarto das
vagas para representantes dos movimentos populares, para que estejam aptos a
receber recursos do FNHIS. Contudo, a Munic, por causa da padronizacio dos
quesitos, ndo inquire sobre o atendimento deste critério legal. No caso da adogao
de conselhos paritdrios, as vagas legalmente reservadas representariam no minimo
metade das vagas para representantes da sociedade civil. Esse é um marcador
importante para a atribui¢o do cardter participativo dos CMHs, pois implica
que nao apenas representantes de associacdes empresariais e entidades de classe
tém assento. No entanto, a falta de regulamentacio deixa em aberto os critérios
de escolha e indicagdo dos movimentos populares. Alids, a lei ndo traz uma defi-
nigao objetiva da categoria movimento popular, o que também prejudica a verifi-
cagdo do atendimento do critério.
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GRAFICO 3
Incidéncia dos CMHs nos municipios por macrorregido (2020)
(Em %)
20 —
80 | 79,30
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60 — 53,10
38 i 46,40 40,30 44,70
30 |
20 |
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0 \ \
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Brasil Sem CMH

Fonte: IBGE (2021).
Elaboracdo do autor.

Dos 3.018 CMHs levantados pela Munic 2020, 70%, aproximadamente,
adotam a composi¢io paritdria (grafico 3). Esta tendéncia se repete em todas as
faixas de populagao. Quanto a distribui¢do regional, a formacio paritdria se faz
mais presente na macrorregido Norte, em 80% dos municipios, permanecendo
préxima aos 70% nas demais. A macrorregido Sul destaca-se pela maior propor¢io
de CMHs com mais representantes da sociedade civil (17,42%). As duas
macrorregioes sio as que mais privilegiam esse tipo de representagio se somados
os conselhos paritdrios e com maioria da sociedade de representantes da sociedade
civil. As demais macrorregioes tendem a formar CMHs paritdrios ou com preva-
léncia de representantes governamentais. O gréfico 4 compara a composigao dos
CMHs por macrorregio.

GRAFICO 4
Composicao das IPs em habitacdo por macrorregido (2020)
(Em %)
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Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Brasil

M Paritario M Mais representantes da sociedade civil B Mais representantes governamentais

Fonte: IBGE (2021).
Elaboracdo do autor.
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A primeira constatagio no levantamento sobre os conselhos municipais do
meio ambiente (CMMAs) é o aumento na propor¢io de municipios com esses
6rgaos. Em dezoito anos (2002-2020), a ocorréncia dessas IPs saltou de 34%
para 80% dos municipios. Dentre todos os conselhos de politica levantados, os
CMMaA:s sio os de maior difusio entre os municipios de todas as regices. A excegio
da regido Nordeste (61,9%), a incidéncia de municipios com conselhos do meio
ambiente ¢ igual ou superior 4 média nacional, o que demonstra uma redugo das
disparidades. A regido Sudeste conta com a maior propor¢ao de municipios com
conselhos, alcancando 92,9%, seguida por Centro-Oeste (87,4%), Sul (85,9%) e
Norte (79,2%) (IBGE, 2021).

Assim como para os demais conselhos, a Munic 2020 inquiriu sobre as ca-
racteristicas dos CMMAs. Prevalecem, entre as fun¢oes declaradas, os conselhos
com cardter deliberativo (81,3%), ou seja, aqueles com poderes decisérios sobre
a administragio de recursos e das politicas ambientais municipais. Em seguida,
aparecem os conselhos consultivos (77,7%), com funcoes indicativas de medidas
a tomar na administragio da politica ambiental ou de realizacio de estudos. Além
disso, 37,2% dos CMMAs informados também tinham funcées normativas, com
capacidade para regular e estabelecer diretrizes para a atuagao municipal. Por fim,
36,8% eram considerados conselhos fiscalizadores. Vale ressaltar que essas atri-
buicées nio sio mutuamente excludentes, embora, no desenho da estrutura de
governanga da politica ambiental, possa ser conveniente separar algumas dessas
funcoes em agentes diferentes (IBGE, 2021).

GRAFICO 5
Incidéncia dos CMMAs por faixa de populacdo e macrorregido (2020)
(Em %)
100
90
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Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
B Até 20.000 hab. 63,32 50,90 90,50 81,60 82,90
M 20.001-50.000 hab. 76,92 71,86 96,20 100,00 92,00
I 50.001-100.000 hab. 93,00 84,30 100,00 98,00 100,00
B 100.001-500.000 hab. 100,00 98,00 100,00 97,90 100,00
Mais de 500.000 hab. 80,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: IBGE (2021).
Elaboracdo do autor.
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4.3 Canais digitais de participacao

Os ultimos vinte anos foram marcados pela acelerada expansao digital dos meios
informacionais. O acesso a internet, ainda que nao totalmente universalizado,
popularizou-se ao ponto de tornar-se o principal canal de circulagio de informacoes,
além de uma onipresente ferramenta para transagoes didrias, desde as comuni-
cagdes pessoais aos meios de pagamento e solicitacoes diversas, como servicos,
compras e até atendimento médico. Os processos desencadeados neste periodo
vém sendo chamados de transformacio digital, que, no contexto da pandemia
de covid-19, foram ainda mais acelerados com a normalizacio do teletrabalho.
Observou-se também a ado¢io generalizada de uma série de dispositivos de prestagao
de servigos, coleta de dados, gestao e operagao de utilidades publicas baseados em
plataformas digitais, em particular aplicativos de uso em telefones celulares.

O mapeamento dos canais municipais digitais de participagao (CMDPs) foi
feito a partir dos dados coletados pela Munic a respeito dos canais de participagio
pela internet disponibilizados pelos municipios em quatro modalidades definidas
pelo IBGE: i) consulta publica online para envio de contribuicoes para leis,
or¢amentos e planos; ii) grupos de discussao como féruns ou comunidades pela
internet; iii) enquete on/ine sobre assuntos de interesse da prefeitura; e iv) votagao
online para orientar a tomada de decisoes sobre politicas pablicas, orgamento etc.

(IBGE, 2020a).

No total, 1.453 municipios declaram oferecer algum canal de participagao
dentro das modalidades definidas pelo IBGE. A disseminagao dos CMDPs entre
as regides mostra-se mais equilibrada do que a dos conselhos setoriais de politicas
publicas, embora a incidéncia ainda seja baixa, pois 73,9% (4.117) ainda nao
ofertam nenhum canal. Dentre as macrorregioes, a com maior disseminagao
digital é a Centro-Oeste, com pouco mais de 30% dos municipios com canais
de participagao.

Neste quesito, o grafico 6 mostra que as tradicionais diferencas regionais
nao se fazem perceber ainda. As regides Norte e Nordeste tém proporgoes de
municipios com CMDPs similares ou ligeiramente superiores as das regides Sul
e Sudeste, todas elas proximas da média nacional (26%). Tais nimeros talvez se
expliquem pela relativa homogeneizagao da conectividade entre os centros urbanos.
A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2018 (IBGE, 2020b)
jd apontava que a principal forma de acesso a internet ocorre por meio dos apa-
relhos celulares, sendo esses amplamente difundidos mesmo nas mais isoladas
regioes Norte e Centro-Oeste — onde os maiores centros urbanos, recentemente,
passaram a contar com ligagio por fibra dtica, além das ligagoes convencionais
por ondas de rddio e satélite. Nesse sentido, a evolugio da conectividade dos
municipios das dreas mais remotas das demais regides avanga para a integragio
com os grandes centros mais proximos.



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

GRAFICO 6
Incidéncia de CMDPs por faixa de populacdo e macrorregido (2018)
(Em %)
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Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
B Até 20.000 hab. 15,70 21,01 18,14 20,02 22,84
M 20.001-50.000 hab. 25,21 31,84 32,87 37,26 47,70
I 50.001-100.000 hab. 40,90 37,70 37,70 43,10 50,00
B 100.001-500.000 hab. 68,00 61,50 54,13 46,50 52,63
Mais de 500.000 hab. 60,00 81,80 80,95 66,70 80,00

Fonte: IBGE (2020b).
Elaboracdo do autor.

Uma clara tendéncia na propor¢ao de municipios com CMDPs aparece
com rela¢io ao porte populacional. Quanto mais populosos, maior a probabilida-
de de oferta de algum meio digital de participagao dentro das quatro modalidades
definidas. Nessa contagem, apenas a regido Norte apresenta uma inversio entre
as duas faixas de maior populagio. E nela que estd a menor propor¢io de muni-
cipios de grande porte (mais de 500 mil habitantes) com oferta de CMDP (60%).
Em seguida, a regiao Sul aparece com 66,7%. Nas demais macrorregioes, cerca
de 80% dos municipios de maior populacio declararam oferecer meios digitais de
participagao. Entre os municipios de menor porte (até 20 mil habitantes), a inci-
déncia varia entre 15,7%, no Norte, e 22,84%, no Centro-Oeste.

Considerando-se as rdpidas transformagées nesse segmento, ¢ de se esperar
ainda uma consolidagio para os préximos anos. A medida que a conectividade
avance, as diferengas regionais devem assumir outros contornos mais proximos as
questoes estruturais. Os municipios de maior porte tendem a nao ser tao discre-
pantes quanto as capacidades institucionais. No entanto, as caracteristicas da rede
urbana tendem a se refletir nessas capacidades, assim os municipios menores das
macrorregioes Norte, Centro-Oeste ¢ Nordeste podem se distanciar dos demais
das regioes Sul e Sudeste. Contudo, a conectividade facilitada nesses lugares pode
servir de instrumento para a promogao das capacidades institucionais possibilitada
pela superagio do isolamento geogrifico, e pelo acesso 4 informagio e a servicos
de assessoria técnica especializada.
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5 CONCLUSOES: QUESTOES PARA O APERFEICOAMENTO E A EFETIVIDADE DAS IPs

Os resultados alcangados apontam que a institucionalizagao das instincias
participativas ainda é um processo em andamento. A constitucionaliza¢o das
IPs, seja por meio de conselhos, conferéncias ou outros mecanismos, é recente e
incompleta. Nao hd dispositivo constitucional determinante da observagao efetiva
de uma etapa ou dimensao participativa na formacao das decisoes pablicas nem de
seus procedimentos.

A nao convocagio dos conselhos, em particular do CNDU/ConCidades, e a
nao produgdo de norma que os regulamente podem indicar uma estratégia de
esvaziamento das estruturas consultivas e colegiadas compostas nao s6 de membros
da sociedade civil organizada, mas também de outras esferas de governo, demons-
trando a fragilidade das politicas de cooperagao interfederativa e de ampliagao
da participagio democritica. Portanto, 4 mercé dos governos, em detrimento de
uma viso politica de Estado.

A situagio presente, junto ao reforco da descentralizagao das politicas
publicas, a partir de transferéncias diretas, aponta para a potencial adocio de IPs
por gestdes municipais com vieses mais democrdticos, em uma reconfiguragao do
cardter emancipatério das experiéncias participativas do passado. Contudo, a falta
de coordenagio nacional prejudica a troca de experiéncias e o balizamento a partir de
diretrizes objetivas comuns. A descentraliza¢do também reforca a fragmentagao
das instancias de governanca, significando a auséncia de estimulos externos que
fomentem a cooperagio necessdria nos territérios onde as fun¢des publicas de
interesse comum demandam uma gestao integrada.

A nio participagdo dos beneficidrios de politicas publicas, prejudicada pela
falta de garantia de representagdo paritdria ou de maioria da sociedade civil nos
processos decisérios das IPs, prejudica a possibilidade de uma governanga sensivel
as necessidades publicas e as melhores prdticas de prestagao dos servicos.

As estruturas de governanca do tipo IP tendem a estar concentradas nas
dreas urbanas consolidadas e de maior populagiom, embora jd se verifique que
aquelas mais bem estruturadas ou com estimulos externos evidentes, como os
conselhos de habitagio e meio ambiente, apresentam um grau maior de difusao
pelo territério.

A partir da experiéncia com a exigéncia legal de institucionaliza¢do dos
CMHs e dos conselhos de satde para o repasse de recursos, a politica urbana
pode instituir diretrizes exigindo a declara¢io anual atualizada por parte dos mu-
nicipios dos dados referentes aos conselhos responséveis pela gestao de recursos de
transferéncias voluntdrias para a sua execugao, contribuindo assim para a construgao
de um sistema de informag¢oes municipais.
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Os resultados também apontam que o funcionamento das IPs estd ligado
a ativa execugio de politicas federais ou a descentraliza¢io de fun¢oes adminis-
trativas que as demandem como parte da estrutura de gestao, o que enseja um
funcionamento eventual ou intermitente. Seria interessante garantir um modelo
flexivel de financiamento, de modo a evitar a desmobilizacio dos conselhos e as
perdas de capital humano e experiéncia acumulada.

Para a superagio da fragmentagao setorial e territorial, uma nova PNDU
poderia adotar o conceito de “bacias” ou territérios baseados em diagnésticos
sobre a extensio de servigos passiveis de serem organizados como fungées pu-
blicas de interesse comum. Assim, a formagio de comités gestores pode ser feita
independentemente da institucionalizagio da drea como regido metropolitana ou
aglomerado urbano pelos estados.

O estabelecimento de critérios territoriais poderia ser estendido para os
processos de selecio e indicagio dos membros representantes da sociedade civil
para compor as IPs, a partir da designagao de vagas exclusivas para residentes de
dreas especificas. Igualmente, seria interessante criar procedimentos de desincom-
patibilizacdo para evitar a indicacio de meros prepostos de agentes governamentais
ou de grupos de interesse econdmico.

O ponto anterior refor¢a a importincia da normatizagao nacional das IPs
com pardmetros objetivos para além das diretrizes e principios, importantes, mas
ainda abstratos, da revogada PNP criada pelo Decreto n° 8.243 de 2014.

A mobilidade urbana ¢ talvez o setor em que a necessidade de articulagao
seja mais evidente. O modelo de separagio de competéncias de transporte por
recorte territorial parece dificultar a formagao de IPs que abranjam todo o terri-
tério por onde efetivamente os deslocamentos se dao. O padrio de deslocamento
metropolitano nao é andlogo ao padrio de deslocamento inter-regional, embora
ambos sejam intermunicipais. Ocorre também uma fragmentagio ainda maior
com a especializagao de municipios e estados em modais especificos de transporte
cuja gestdo ¢ desarticulada, implicando ineficiéncias e custos elevados para o des-
locamento — por exemplo, estados com os sistemas de trilhos, barcas, teleféricos;
municipios com dnibus, veiculos particulares e nao motorizados.

Um exemplo de IP com modelo de atuagido com base territorial sio os
comités de bacias hidrogrificas. Por defini¢io do art. 37 da Lei das Aguas (Lei
n2 9.433/1997), a drea de atuagio de um comité coincide com a totalidade da
respectiva bacia hidrogrifica. O comité, enquanto IP, deve, portanto, conter re-
presentantes de todos os municipios e estados onde esteja localizada a bacia hidro-
grafica; as discussoes e deliberagdes sao necessariamente tomadas em conjunto
entre os representantes de todo o territério afetado. Por analogia, a gestao do
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saneamento poderia adotar a mesma légica de bacia, o que igualmente poderia
ser estendido para a mobilidade urbana.

Considerando que os elementos apresentados nio sao suficientes para aferir
a efetividade das IPs mapeadas, entende-se haver necessidade de aprofundar os
estudos de caso, como o de Conde, sucintamente apresentado neste trabalho,
de modo que permitam a comparagio entre experiéncias, como apontado para o
estabelecimento de modelos e solugoes para a implantacio da dimensao partici-
pativa na politica urbana, em particular na PNDU.

REFERENCIAS

ALMEIDA, Carla; CARLOS, Euzeneia; SILVA, Rafael da. Efetividade da
participagio nos conselhos municipais de assisténcia social do Brasil. Opiniao
Publica, v. 22, n. 2, p. 250-285, maio 2016.

AVRITZER, Leandro. Teoria democrdtica, racionalidade e participa¢io: uma
critica habermasiana ao elitismo democritico. /n: . A moralidade da
democracia: ensaios em teoria habermasiana e teoria democritica. Sao Paulo:

Perspectiva, 1996.

. A qualidade da democracia ¢ a questdo da efetividade da participagao:
mapeando o debate. /n: PIRES, Roberto Rocha C. (Org.). Efetividade das
instituigdes participativas no Brasil: estratégias de avaliagio. Brasilia: Ipea, 2011.

BENEVIDES, Maria Victoria de Mesquita. A cidadania ativa: referendo,
plebiscito e iniciativa popular. 2. ed. Sao Paulo: Atica, 1996.

BRASIL. Resolugao Conama n® 237, de 19 de dezembro de 1997. Dispoe
sobre a revisdo e complementagao dos procedimentos e critérios utilizados para o
licenciamento ambiental. Brasilia: MMA, 1997. Disponivel em: http://conama.
mma.gov.br/?option=com_sisconama&task=arquivo.download&id=237.

. Lei n® 13.844, de 18 de junho de 2019. Estabelece a organizacio bésica
dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Didrio Oficial da
Uniao, Brasilia, 18 jun. 2019, se¢do 1, p. 4.

CUNHA, Eleonora Schettini Martins. Aprofundando a democracia: o potencial
dos conselhos de politicas e or¢amentos participativos. Dissertacao (Mestrado) —
Departamento de Ciéncia Politica, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2004.


http://conama.mma.gov.br/?option=com_sisconama&task=arquivo.download&id=237
http://conama.mma.gov.br/?option=com_sisconama&task=arquivo.download&id=237

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

FERREIRA JUNIOR, Carlos Henrique. Instincias participativas municipais
de politica urbana: mapeamento dos conselhos da cidade, transporte, habita¢io,
meio ambiente e canais digitais de participagdo. Brasilia: Ipea, 2022. (Nota
Técnica PNDU, n. 18). Disponivel em: http://brasilmetropolitano.ipea.gov.
br/#biblioteca.

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA ESTATISTICA. Perfil
dos municipios brasileiros: 2012. Rio de Janeiro: IBGE, 2013.

. Perfil dos municipios brasileiros: 2018. Rio de Janeiro: IBGE, 2019.
. Perfil dos municipios brasileiros: 2019. Rio de Janeiro: IBGE, 2020a.

. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua: acesso a
internet e a televisiao e posse de telefone mével celular para uso pessoal 2018.
Rio de Janeiro: IBGE, 2020b. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/
sociais/populacao/17270pnad_continua.html?edicao=271388&t=publicacoes.

. Perfil dos municipios brasileiros: 2020. Rio de Janeiro: IBGE, 2021.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Caderno
dos ODS: ODS 11. Brasilia: Ipea, 2019. Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/
portal/images/stories/PDFs/livros/livros/190612_cadernos_ ODS_objetivo_11.pdf.

LAVALLE, Adridn Gurza. Apés a participagao: nota introdutéria. Lua Nova:
Revista de Cultura e Politica, n. 84, p. 13-23, 2011a.

. Participagio: valor, utilidade, efeitos e causa. /n: PIRES, Roberto Rocha
C. (Org.). Efetividade das institui¢oes participativas no Brasil: estratégias de
avaliacdo. Brasilia: Ipea, 2011b.

OLIVEIRA FILHO, Jodo Telmo. A participagao popular no planejamento
urbano: a experiéncia do plano diretor de Porto Alegre. 2009. Tese (Doutorado) —
Programa de Pés-graduacio em Planejamento Urbano e Regional, Universidade
Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2009. Disponivel em: https://lume.
ufrgs.br/handle/10183/17328.

TAVARES, Flavio et al. Agir Local: gestao territorial e democracia — uma
experiéncia em Conde — Paraiba — Brasil. Jodo Pessoa: Instituto Territério, 2022.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

BRASIL. Carta brasileira para cidades inteligentes. Brasilia: MDR, 2021.
Disponivel em: https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/desenvolvimento-urbano/
carta-brasileira-para-cidades-inteligentes/CartaBrasileiraparaCidadesInteligentes2.pdf.


http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/#biblioteca
http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/#biblioteca
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/17270pnad_continua.html?edicao=27138&t=publicacoes
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/17270pnad_continua.html?edicao=27138&t=publicacoes
 https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/190612_cadernos_ODS_objetivo_11.pdf.
 https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/190612_cadernos_ODS_objetivo_11.pdf.
https://lume.ufrgs.br/handle/10183/17328
https://lume.ufrgs.br/handle/10183/17328
https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/desenvolvimento-urbano/carta-brasileira-para-cidades-inteligentes/CartaBrasileiraparaCidadesInteligentes2.pdf
https://www.gov.br/mdr/pt-br/assuntos/desenvolvimento-urbano/carta-brasileira-para-cidades-inteligentes/CartaBrasileiraparaCidadesInteligentes2.pdf

Instancias de Participacao Social e a PNDU: apontamentos 269
para avaliacdo de efetividade e aperfeicoamento

IBGE — INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.
Arranjos populacionais e concentragdoes urbanas no Brasil. 2. ed. Rio de
Janeiro: IBGE, 2016.

. Regioes de influéncia das cidades: 2018. Rio de Janciro IBGE, 2020.






CAPITULO 10

ASSESSORIA TECNICA AOS MUNICIPIOS E A PNDU: POTENCIAL
DE FORMACAO DE UMA REDE DE ASSISTENCIA COM
INSTITUICOES DE ENSINO SUPERIOR

Carlos Henrique C. Ferreira Jr.!
Catia Wanderley Lubambo?

1 INTRODUCAO

Este capitulo deriva da Nota Técnica sobre assisténcia técnica para municipios,
parte de um conjunto de cinco notas sobre governanga interfederativa na
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU),? realizadas no Ambito
do Termo de Execucio Descentralizada (TED) n® 71/2019 firmado entre o
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) e a Secretaria Nacional de
Mobilidade e Desenvolvimento Regional e Urbano (SMDRU) do Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR).

Cumprindo com o propésito desta publicacio, o capitulo traz de maneira
condensada os resultados, a discussao e as recomendagdes levantadas pelos estudos
subsididrios 8 PNDU. Entende-se que, dessa forma, ¢ possivel fazer uma leitura
alinhavada dos aspectos comuns a todos os temas da governanga interfederativa,
contribuindo para a construgio de ideias que levem 2 estruturagao da PNDU.

A principio, sio referéncias determinadas pelo 7exto para Discussio intitulado
Contextualizagio e Diretrizes para a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
(Costa et al., 2020) e pela Nota Técnica intitulada As Relacoes Interfederativas no
Brasil e o Desafio de Formular, Implementar e Monitorar a PNDU (Lui et al., 2020),
ambos os estudos realizados a partir do TED referido acima.

O Texto para Discussio e a Nota Técnica apontam que a PNDU é a interface
entre a Nova Agenda Urbana (NAU) e a realizacio das disposi¢cdes constitucionais

1. Pesquisador do Subprograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea); advogado
consultor em politica; e doutor em planejamento urbano e regional. £-mail: <ferreira.carloshc@gmail.com>.

2. Pesquisadora titular da Fundagao Joaquim Nabuco; e investigadora do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em
Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial (INPUT). E-mail: <catia.lumbambo@gmail.com>.

3.As demais notas abordam: consércios publicos, estruturas de participagao em politica urbana, associacdes municipais
e governanca metropolitana.
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sobre a politica urbana, além do exercicio efetivo das competéncias de planejamento
e ordenamento territorial pela Federagao brasileira.

ANAU parte do Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) ntimero 11,
da Agenda 2030, construida no ambito da Organiza¢ido das Nag¢oes Unidas
(ONU). Entre os dez temas da NAU elencados pelo Texto para Discussio,
destacam-se o niimero 3, politicas urbanas nacionais, ¢ o nimero 4, governanga,
capacidade e desenvolvimento institucional urbanos (Costa et al., 2020, p. 63).

Lui ez al. (2020, p. 25) traz a justificativa para a pertinéncia de uma politica
de assisténcia técnica para os municipios. A premissa é de que as burocracias
mais bem qualificadas tém melhor desempenho na implementagao de politicas
publicas. Um modo de aferir as capacidades da administragao ¢ a qualificagao do
pessoal da burocracia que quanto mais elevada tende a impactar positivamente no
desenvolvimento das capacidades institucionais.

Em contrapartida, a complementagio da capacidade institucional pode ser
provida por entidades e agentes sociais qualificados dispostos a realizé-la ou que
tenham como propédsito a promogio do interesse publico. E o caso das instituigoes
de ensino superior (IES) publicas, que tém por principio organizacional o tripé
ensino, pesquisa e extensao, sendo este Gltimo a conexio entre a institui¢io e o
seu territério, arranjo que remete de volta ao conceito de coprodugio.

A assisténcia técnica pode ser definida como: a aplicagio de conhecimento
técnico para assistir a realizagdo de um projeto ou operagio de equipamento ou,
também, para complementar a capacidade de execu¢io de produtos e processos
feita pelo fornecedor ou responsivel pelo projeto para a pessoa ou ente contra-
tante. No caso da relagio entre administracio piblica e administrado, pode ser
feita por um terceiro assistindo ao poder publico no exercicio de suas atribuicoes.

Legalmente, a defini¢ao de assisténcia técnica aplicdvel a politica urbana e,
portanto, aos municipios é da Lei Federal n® 11.888 que assegura a assisténcia
técnica publica e gratuita para a produgio de habitacio de interesse social (HIS)
para familias de baixa renda. Contudo, a assisténcia da lei mencionada é voltada
aos administrados e ndo a prépria administraco.

Nesse sentido, a Constituicio Federal de 1988 (CF/1988) traz, no § 1° do
art. 211, a prestagio de assisténcia técnica pela Unido aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios para a execugio das diretrizes redistributivas, equaliza-
doras e garantidoras da qualidade educacional. Outro fundamento constitucional
para a assisténcia técnica é a cooperagdo técnica, ramo especifico da cooperacio

4. "Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”. Disponivel em:
www.habitat3.org.


http://www.habitat3.org.
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entre os entes federativos e citada em ao menos sete artigos,” dos quais destacam-se
os arts. 166-A e 219-A. O primeiro prevé a cooperagio técnica para o acompa-
nhamento da execucio de transferéncia or¢amentdria direta especial; o segundo
dispoe sobre a cooperagao nao sé entre entes da administracio direta, mas também
deles com entidades publicas e privadas. Ressalte-se que a cooperagao e a coor-
denagio sao caracteristicas complementares do federalismo brasileiro, sendo um
dos fundamentos dos sistemas de politicas publicas constitucionais (Ipea, 2010,
p. 177), entre as quais, a PNDU.

A assessoria técnica aparece também como uma atividade de cooperagao.
De escopo maior que a assisténcia técnica, ela ndo ¢ restrita apenas a aplicagao
de um saber técnico a um produto ou servi¢o, mas compde um processo para a
consecugio de objetivos, podendo, inclusive, apontar a necessidade de assisténcia
técnica. A incorporacio da categoria assessoria técnica no conjunto de iniciativas
levantadas serve para reconhecer um campo maior de atuagio possivel para as
IES. Ela envolve a participagdo ativa do ente assessorado, promovendo-o de
uma posigao de assistido hipossuficiente a coprodutor do objeto da assessoria
(Cardoso e Lopes, 2019).

Por fim, o estudo adota a estrutura de ciclo em cinco fases das politicas
publicas para identificar as instancias de incidéncia possiveis para a assisténcia
e assessoria técnicas — construgdo da agenda, formulagio da politica, processo
decisério, implementacio, monitoramento e avaliagio — nas quais as IES podem
atuar.® O objetivo é produzir subsidios para responder as perguntas: i) onde hd
IES aptas e quais atuam em dreas de interesse da PNDU; e ii) como atuam e quais
recursos e a¢des podem fomentar a sua atuacao.

O desenvolvimento do estudo esteve condicionado pela disponibilidade de
dados’ e seguiu as diretrizes apontadas pelos textos de referéncia para o atendimento
da demanda do TED. De partida, algumas opgoes de recorte foram estabelecidas
com base nas fontes disponiveis. Para a defini¢ao de quais polos tomar como refe-
réncia, adotaram-se as regides geogréficas imediatas (RGIs) e as regioes geograficas
intermedidrias (RGInts), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
pois funcionam como um proxy entre rede urbana e a regido sob influéncia de
uma formagio urbana. As hierarquias das Regides de Influéncia das Cidades (Regics)
também sao referéncias para as andlises sobre a heterogeneidade da rede urbana.
O outro recorte ¢ a escolha dos campos de planejamento urbano e regional, a

5.Arts.: 23, 29, 30, 166-A, 216-A, 219 e 241.

6. Sobre este tema, conferir Howlett e Ramesh, 2013 apud Mota, 2015.

7. 0s efeitos da pandemia de covid-19 em 2020 e 2021, em particular as dificuldades criadas pelo regime de trabalho
remoto, foram contingéncias para a coleta de dados, prejudicando a obtencao de respostas das institui¢ées procuradas,
havendo longas demoras ao tentar contato por canais diretos, como telefones e e-mails institucionais. Diante disso, foi
privilegiada a utilizacdo de dados e informacdes disponiveis em repositdrios institucionais tais como anais de eventos
e paginas na internet.
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geografia e as politicas ptiblicas para a coleta de informagées sobre experiéncias de
assessoria técnica em politica urbana e regional por IES.

Nos quatro itens a seguir, sio apresentados os elementos considerados na
elaboracio do estudo: i) o impacto da interiorizagio das IES no aperfeicoamento
do pessoal da administragao; ii) a distribui¢do das IES pela Federagao, em espe-
cial as com programas aptos a desenvolver atividades de assisténcia técnica; iii) a
percepcao dos agentes das IES sobre seu papel na politica urbana e as formas de
participagao em projetos de assessoria/assisténcia técnica e o respectivo fomento;
e iv) as sugestoes apontadas pelo estudo para a estruturagio de uma rede de assis-
téncia técnica para municipios com a participacao de IES.

2 A INTERIORIZACAO DE IES E A QUALIFICACAO DE PESSOAL PARA A
EXECUCAO DA POLITICA URBANA

2.1 Precursores da formacéo de pessoal e assessoria técnica para municipios

A demanda pela formagao de pessoal para trabalhar ou prestar assessoria técnica aos
municipios por meio de uma PNDU foi primeiramente abordada ainda nos anos
1970. Cabe ressaltar que antes dessa articulacio federal houve, durante as duas
décadas antecedentes, uma paulatina consolida¢io dos campos do urbanismo e
do planejamento urbano com formagio de profissionais especializados nessas dreas
(Feldman, 2005).

J4 na década de 1970, apés a criagio do Servico Federal de Habitagio e
Urbanismo (Serfhau), em 1964, convénios foram estabelecidos com programas
de pds-graduacio de cinco universidades federais para a formagao de profissio-
nais para atuar no desenvolvimento urbano e local. A fim de complementar sua
capacidade de agéncia para além dos servigos financeiros, o Serthau procurou
uma solugao para qualificar técnicos do servigo publico. Isso jd vinha sendo feito
por meio de cursos e semindrios para a formacdo de planejadores, promovendo
a “formagio interdisciplinar de um profissional capaz de participar ativa e com-
petentemente dos processos de urbanizacio, desenvolvimento e modernizagio

nacionais” (Coppe, 1975).

Nesse sentido, foi criado o primeiro Programa Nacional de Capacitagio de
Recursos Humanos (PNCRH) para o desenvolvimento urbano e local que objeti-
vava promover o desenvolvimento local integrado dos centros urbanos do pais. As
agoes do programa eram voltadas para a coordenacio das politicas de saneamento
e habitagdo e para a elaboragio de planos diretores seguindo os parAmetros de
organizagdo técnico-administrativa para municipios estabelecidos pelo Programa
de A¢io Concentrada (PAC). O PAC, lan¢ado em junho de 1969 pelo Ministério
do Interior, definiu 457 concentragbes urbanas prioritdrias para a execugio de
politicas locais que demandariam os novos profissionais planejadores (Coppe, 1975).
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A segunda edi¢io do PNCRH de 1976 foi elaborada pela Secretaria de
Planejamento, pelo Ministério do Interior e pelo Ministério da Educagao (MEC),
estabelecendo as cinco instituigoes publicas de ensino superior — a Universidade
Federal do Rio de Janeiro (UFR]), a Universidade Federal de Pernambuco
(UFPE), a Universidade de Brasilia (UnB), a Universidade de Sao Paulo (USP)
e a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) — que promoveriam
cursos de mestrado e especializagao nas dreas de planejamento urbano e regional.
O departamento de assuntos universitdrios do MEC e a Comissao Nacional de
Politica Urbana e Regides Metropolitanas (CNPU) ficaram responsdveis pela
execugio do programa, cabendo 8 CNPU complementar o saldrio dos professores,

além de financiar projetos de pesquisas (Coppe, 1975).

A institucionalizagio e a cooperagio para a capacitagio de pessoal para as
administragdes locais remontam aos anos 1940 e a0 movimento municipalista
pan-americano, fortalecido no pds-guerras. Além da iniciativa federal, sdo noté-
rias as contribui¢des do Instituto Brasileiro de Administragaio Municipal (Ibam),
instituigao criada a partir da Associagdo Brasileira de Municipios (ABM), ainda
nos anos 1950, no 4mbito dos Congressos Brasileiros de Municipios. O Ibam
apresentou-se como solugdo paraestatal financiada com recursos dos préprios
municipios, além de dotagoes pontuais da Unido para desenvolver estudos e ser-
vigos de assessoria técnica em aperfeicoamento da administragao e planejamento
municipais. Logo o Ibam consolidou-se como um centro de formagio de pessoal
para a administragio publica local a partir de experiéncias desenvolvidas pela
Fundagao Getulio Vargas (FGV), com a qual mantinha estreitos lagos por meio
dos quadros de pesquisadores e professores em comum (Ferreira Junior, 2019).

2.2 0 processo de interiorizacdo das IES e a formacao de pessoal
para a administracdo

A interiorizacio das IES apresenta-se como parte do processo de qualificagio de
pessoal para a execucio da politica urbana. E fato que o pais s6 tem vivenciado o
fendmeno da interioriza¢o do ensino publico superior com maior intensidade a
partir da primeira década do século XXI. Essa transformagao ocorreu por meio
da inser¢do, na agenda do governo federal, de politicas publicas educacionais que
possibilitaram a expansio e a interiorizagio das universidades puablicas brasi-
leiras, que em sua grande maioria concentrava-se nas capitais e nos grandes
centros urbanos.

Além do desequilibrio da oferta de vagas entre capitais e o interior dos
estados, o pais enfrentava desigualdade entre suas regides no tocante a distri-
bui¢ao de instituigoes federais de ensino superior (Ifes). De acordo com Pinto
(2004), o pais apresentou uma grande expansio das matriculas de graduacio
entre o periodo de 1960 a 2002, porém, este aumento ocorreu de forma desigual
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entre a rede privada e a publica. Em 2002, a rede privada era responsavel por 70%
das matriculas de graduagao, o que tornou o Brasil um dos paises com maior grau
de privatizagao desse nivel de ensino. Até 2004, eram apenas 45 Ifes, sendo oito
delas concentradas no Sudeste (Jesus, Silva e Garcia, 2013).

Na educacio de nivel superior, nos primeiros anos da década de 2000, o
Plano Nacional de Educagao (PNE): i) promoveu a oferta de educacio superior
para, pelo menos, 30% da faixa etdria de 18 a 24 anos; ii) ampliou a oferta do
ensino publico de modo a assegurar uma proporgao de, pelo menos, 40% do total
das vagas; iii) estabeleceu uma politica de expansio na perspectiva de reduzir as
desigualdades regionais de oferta existentes entre as regides do pais; e iv) criou
politicas de facilitagio do acesso a educagao superior das minorias, vitimas de
discriminagio, por intermédio de programas de compensagio de deficiéncias
de sua formagao escolar anterior, permitindo-lhes, assim, competir em igualdade de
condigbes nos processos de selecio e admissio a esse nivel de ensino (Brasil, 2001).

Se no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) a acio se limitou a
criagdo do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (Fies),
regulamentado pela Lei n® 10.260, de 12 de julho de 2001, propondo o finan-
ciamento ao estudante do ensino superior em institui¢des privadas, no governo
de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) foram implementadas politicas publicas
concretas: o Programa Expandir, em 2005, a Universidade Aberta do Brasil
(UAB), em 2006, ¢ o Programa de Reestruturagao e Ampliagao das Universidades
Federais (Reuni), em 2007 (Brasil, 2007a).

O Programa Expandir tinha como um de seus principais objetivos a ampliacio
do acesso ao ensino superior, bem como a redugiao de desigualdades regionais.
A interiorizagdo foi uma das principais diretrizes norteadoras do mapa da
expansio, com foco voltado para as necessidades e vocagdes econdmicas de cada
regido do pais, a fim de reduzir as desigualdades regionais, formando recursos
humanos para pesquisa, pés-graduacio e desenvolvimento cientifico e tecnolé-

gico (Brasil, 2007b).

O Reuni, langado por meio do Decreto n® 6.096, de 24 de abril de 2007,
veio colaborar com a proposta iniciada pelo Programa Expandir. O programa
tinha o intuito de melhorar a criagiao de condicoes para a ampliagio do acesso
e da permanéncia na educacio superior, no nivel de graduacio (Brasil, 2007b).

Com a implementagao desses programas houve um aumento de 45 para
59 universidades federais e de 148 campi para 274 campi, o que corresponde a um
crescimento de 85% no periodo compreendido entre 2003 e 2012. No tocante
a interiorizagao, houve um crescimento de 138%, isto ¢, passou-se de 114 mu-
nicipios atendidos por universidades federais para 272 municipios contemplados
com a instalagio de algum campus (Brasil, 2012). O Nordeste foi a regido mais


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.096-2007?OpenDocument
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beneficiada, atingindo um crescimento de 143% no nimero de campi entre o
periodo de 2003 a 2010.

Cumpre-se registrar que essa preocupacio em interiorizar o acesso ao ensino
superior se mantém, ao menos no discurso oficial, também no PNE vigente
(2014-2024), evidenciando, inclusive, a vinculagio da politica de educac¢io
superior com as alternativas de desenvolvimento local e regional (Brasil, 2014).
O referido plano ressalta, ainda, as taxas do Norte e do Nordeste e condiciona o
cumprimento das metas ali estabelecidas, especialmente em termos de interiori-
zagdo da educagdo superior, a um planejamento articulado entre as trés 6rbitas
federativas: Unido, estados e municipios.

A decisao politica de expandir e interiorizar o ensino publico superior refletiu
a crescente demanda por esse nivel de ensino e considerou, também, a importancia
da descentralizagio do conhecimento cientifico e da intensificacio da qualificagao
profissional. Sabe-se que a interiorizacio geogrifica do ensino superior, além de
se mostrar como fator do desenvolvimento regional, apresenta-se como um processo
necessdrio para acompanhar mudan¢as como: o estrangulamento dos grandes
centros, a necessidade de fixagao da populagio nas cidades menores e a demanda
por servicos como satde e educagio.

Cocco et al. (2014) consideraram que a universidade tem um papel estra-
tégico no desenvolvimento das regiées, o qual deve ser exercido por meio de um
constante compartilhamento de conhecimento com a sociedade. Nesse sentido,
quando incorporada ao Reuni, a proposta de interiorizar as universidades putblicas
elencou critérios para alocagio de campi, sendo consideradas trés dimensoes: social,
geogréfica e de desenvolvimento. Na dimensio social, foram considerados: a uni-
versalizagao de atendimento aos Territérios da Cidadania (programa da época); os
municipios populosos e com baixa receita per capita; e os municipios que apresen-
tassem indices de extrema pobreza. Na dimensio geogréfica, foram considerados
os municipios com mais de 50 mil habitantes; a universalizagio do atendimento
as mesorregides brasileiras; os municipios nio atendidos por escolas federais ¢ a
interiorizagdo da oferta publica de ensino superior federal por estado abaixo da
média nacional. Na dimensio do desenvolvimento, foram também levados em
consideracio os municipios com arranjos produtivos locais (APLs) identificados
em torno de grandes investimentos (Brasil, 2014).

-

E inquestiondvel que os atributos listados precisam ser constantemente
testados em relagio a sua capacidade de gerar os efeitos esperados com a politica
de expansio e interiorizagio do ensino superior, ainda que haja

um reconhecimento de que o fenémeno da interiorizagio traz, para além da
possibilidade de acesso, contribuicoes expressivas para o desenvolvimento das
regides onde estdo inseridas essas unidades académicas, uma vez que, juntamente
com o ensino, se desenvolvem a pesquisa e a extensio (Brasil, 2012).
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Sobre isso, Melo e Campos (2014) evidenciam a competéncia da universi-
dade em proporcionar ensino, pesquisa e extensio, e lembram que essas atividades
exigem uma maior titulagio docente, além de uma gestdo com maior envolvi-
mento social. Os autores ressaltam ainda os impactos potenciais que podem ser
provocados a partir das agoes de pesquisa e extensdo desenvolvidas.

Gomes e Silva (2014) também revelam que entre o periodo de 2003 a 2009
houve um aumento do nimero de servidores publicos federais, entre técnicos
administrativos e docentes, nas IES. Lubambo e Bastos (2013, p. 66) citam, ainda,
“a especulagdo imobilidria, a criagio de empregos, a produtividade e o aumento
da dinAmica econdémica” como impactos produzidos por essa politica. A prépria
transformagao da ocupagio do territdrio, assim como a paisagem urbana, naqueles
locais que serviram de Jocus para a interiorizagao das unidades de ensino, tem se
revelado um efeito significativo do processo.

Mesmo nio sendo o objetivo do estudo analisar tantos aspectos, acredita-se
que os efeitos esperados com a intensificacio da contribui¢io de novos profis-
sionais nas regioes do interior sio dignos de investigacdo. Adota-se a hipdtese de
que a maior presenca das IES em regides pouco beneficiadas com a proximidade
do conhecimento técnico-cientifico tende a favorecer a retencdo e a aplicagio
desse conhecimento na formulagao e implementagio de politicas publicas locais,
garantindo melhores condigoes para o desenvolvimento do territério nacional,
regional e local.

Entre alguns dos estudos mais recentes acerca das relagoes entre as universida-
des e o desenvolvimento regional, sao feitas andlises dos impactos diretos gerados,
considerando seu cardter tangivel e a existéncia de um instrumental consolidado
para sua medicio. Nesse sentido, a publicacio Universidade e Territério: ensino
superior e desenvolvimento regional no Brasil do século XXI, de Macedo, Monteiro
Neto e Vieira (2022), traz um conjunto de andlises que avaliam, entre outros
temas, a relagio do ensino superior e o desenvolvimento regional, as interagoes
universidade-territério e a base produtiva regional, a integracio regional e a
rede urbana.

O estudo realizado por Hoff, San Martin e Sopefia (2011) chama atengio
exatamente por essa abordagem. Quatro dos eixos propostos para organizacio
dos impactos da universidade no desenvolvimento regional sdo descritos a seguir.

1) Modificagao da infraestrutura local: amplia ou cria demanda por meio
de investimentos, despesas de custeio, obras e equipamentos, mao de
obra, habita¢io, transporte, lazer, servigos publicos e comércio.

2) Influéncia no ambiente cultural: forma cidadios, dissemina novas
ideias, sensibiliza tanto para ideias complexas, sistémicas, associativas
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e cooperativas quanto para ideias vinculadas ao desenvolvimento, além
de propiciar contato com atividades culturais diversas.

3) Influéncia no ambiente empresarial: gera fontes de modificacio da
cultura organizacional vigente, inclusio de pesquisa e desenvolvimento
(P&D) nas organizacoes, qualificagio dos recursos humanos, aumento
da produtividade dos fatores de produgio, formagio de liderancas
com visio estratégica e sistémica sobre os recursos e condicionantes
econdmicos regionais, surgimento de novos empreendimentos e
de ambientes de inovagio e disponibilizacio de suporte cientifico
e tecnoldgico.

4) Dinamizagio das economias regionais: gera a capacidade de lidar
com a complexidade, incentivando o desenvolvimento de processos
sistémicos, colabora na potencializagio de recursos locais e na melhor
alocagao das atividades produtivas no territério, qualifica politicas
pﬁblicas, contribui com o acesso a recursos externos a regido e propicia
o desenvolvimento e a transferéncia de capital intelectual.

Neste trabalho, adota-se a perspectiva propositiva de tematizar o tGltimo
eixo de observagio e afirmar que: a mudanga na capacidade da gestdo publica, em
cidades de porte médio, de se beneficiar dos ganhos de conhecimento advindos
com a expansao das universidades, desenvolvidos especialmente nos progra-
mas de arquitetura/urbanismo ou sociologia urbana e ciéncia politica ou dreas
afins, ¢ real.

Entende-se que a mudanga é um fator decisivo para o desenvolvimento eco-
noémico e social, determinando a estrutura institucional em que se d4 a relagao
entre individuos e a sociedade. Essa perspectiva analitica ¢ uma importante con-
tribui¢do da economia institucional, em especial de Thorstein Veblen, fundador
do institucionalismo norte-americano, corrente conhecida mais recentemente
por antigo institucionalismo.

Em outras palavras, a ocorréncia de mudanca de hdbitos de pensamento
dos egressos no que tange as varidveis que levam ao desenvolvimento regional de
longo prazo, tais como capital humano, know-how, tecnologia e ciéncia tende a se
confirmar e se inserir também na esfera publica governamental.

Tal beneficio estd pressuposto além dos limites esperados pelo transbor-
damento do conhecimento adquirido acerca de questoes relacionadas a capital
humano, know-how, ciéncia e tecnologia trazidas pela literatura. Isso porque
decorreria de uma agio direta do poder publico ao fazer contratagoes de servigos
profissionais tanto via consultoria quanto via emprego de servidores na admi-
nistragdo publica.
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Nessa perspectiva, o papel da universidade enquanto institui¢io é promover
a evolugio pessoal do individuo, levando-o primeiramente & mudanga de hébitos
de pensamento para que, posteriormente, esses hdbitos sejam transbordados via
suas agdes as instituicoes de sua localidade. Ocorrendo esse processo de forma
continua, incremental e adaptdvel ao longo do tempo, mudam-se as estruturas
institucionais e, com isso, a regiao se desenvolve.

3 IDENTIFICACAO DOS POLOS REGIONAIS COM POTENCIAL DE IMPACTO
PARA DESENVOLVER UMA REDE-PILOTO DE ASSISTENCIA TECNICA A
MUNICIPIOS PELA PNDU

As consideracées feitas sobre o levantamento realizado neste item nio sdo exaus-
tivas e podem indicar a necessidade de producio de dados e informagées com-
plementares para melhor estabelecer a viabilidade e as necessidades especificas de
uma rede de assisténcia técnica de [ES articulada pela PNDU.

3.1 A complexidade da PNDU e a heterogeneidade dos municipios-polo de

regides geograficas: definicdes de critérios para o universo amostral
A complexidade da PNDU ¢ um desafio para a maioria dos municipios ante a
persisténcia de suas insuficiéncias para o exercicio de suas atribui¢ées, gerando
contingéncias nio sé de ordem econémico-financeira, mas também de capacidade
institucional. Além da complexidade, destaca-se a questdo escalar, particularmente
quando observada a necessidade de integrago territorial das politicas publicas.
Essa integracao foi apontada pelo 7exto para Discussdo introdutério (Costa er al.,
2020) como indispensdvel para a PNDU.

Os municipios sio dotados de ampla autonomia, resultante da descentra-
lizagao constitucional pds-1988, o que pode ser um fator complicador para a
integracdo territorial de politicas publicas e, também, deixd-los desprovidos dos
recursos econdmicos necessarios para cumprir com suas competéncias.

Acrescente-se a simetria e a descentralizagio a heterogeneidade regional
brasileira. Nao raro, formagées urbanas em diferentes posigoes hierdrquicas e de
integragio na rede urbana exercem e acumulam fungées equivalentes, novamente,
indiferentes as suas capacidades institucionais e econémicas. Essa heterogeneidade
¢ tanto inter-regional quanto intrarregional, além de apresentar caracteristicas
peculiares em cada regiao.

Ainda a respeito da diversidade dos municipios, a Nota Técnica A agenda
urbana e a escala municipal: elementos para discussio tipoldgica de municipios (Funari,
Lui e Ferreira Junior, 2021) propée a adogao de indicadores de fragilidade
institucional municipal. Esses indicadores podem servir para o aperfeicoamento
do diagndstico acerca da heterogeneidade das capacidades institucionais apontando,
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dentro de cada regido e classificagao tipoldgica, quais os municipios prioritrios
para o desenvolvimento de programas de assisténcia técnica.

Como discutido no item anterior, adota-se a presenca de IES como indicador
para o potencial de capacita¢do institucional. O recorte espacial aplicado é o das
regides geograficas de 2017. E oportuno que se utilizem recortes jd estabelecidos
pelo IBGE, compativeis com as tipologias de classificagio urbana vigentes tanto
na Regic quanto nos arranjos populacionais e nas concentragoes urbanas. A coin-
cidéncia tipoldgica facilita o cruzamento de dados e informagdes.

Para a defini¢io de uma amostra de lugares que servisse de referéncia para a
construcio da rede de assisténcia técnica inicial, identificaram-se as cidades-sede
de RGIs com Ifes e, entre essas, aquelas com programas e unidades em dreas per-
tinentes 8 PNDU. Uma vez constatado que o nimero de RGIs com IES atuando
nas dreas escolhidas é bem menor que o niimero total de RGIs com ou sem IES,
optou-se pelo maior recorte de escala das RGInts.

Outra adaptacio necessdria foi a inclusao de IES publicas ou filantrépicas
nao federais na amostra. Essas inclusoes se deram posteriormente, a partir das
listas de programas e cursos das 4reas escolhidas que acabaram por trazer IES esta-
duais e comunitdrias atuando em RGInts onde nao hd uma IES federal, mas que
contam com projetos e experiéncias importantes de assisténcia técnica e assessoria
em politica urbana para os municipios da respectiva RGI ou RGInt.

3.2 Selecdo de IES em areas afins a PNDU e sua distribuicio pelas
cidades-polo de RGInt
Fazer um levantamento completo de todas as iniciativas e da produgao de todos
os campos com conexdes com a PNDU demandaria mais tempo e recursos do
que os disponiveis para um estudo preliminar. Buscaram-se entao IES atuando
nos campos de planejamento urbano e regional, geografia e politicas publicas com
linhas e programas voltados para politica urbana.

Os resultados apresentados a seguir dividem-se em duas linhas: uma ¢é a dis-
tribuicio geografica das IES com potencial de atuagio nos campos escolhidos, o
que gerou um mapa de cidades-polo de RGlInt e, em alguns casos, polos de RGI,
dada a auséncia de uma IES no polo da RGInt com programa em uma das dreas
afins 8 PNDU. Por fim, a partir desse mapa de IES e lugares, selecionaram-se
trabalhos apresentados no Encontro Nacional da Associagao Nacional de
Pés-Graduagio e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (Enanpur)
de 2019 em segoes livres e temdticas relacionadas aos temas da PNDU para, a
partir da descrigao de seus objetos e experiéncias, apontar potenciais entradas para
uma futura rede de assisténcia técnica da PNDU.
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O IBGE (2017) identifica 510 RGIs no Brasil, das quais 357 contam com
IES federais.® Essas RGIs com IES, por sua vez, compoem 122 RGlnts, somando
4.031 municipios, com cerca de 163 milhées de habitantes em 2010.” Esses
dados indicam que aproximadamente 80% dos municipios e da populagao
estavam polarizados por cidades com IES. Esse pode ser tomado como o universo
inicial potencial para a formagao de uma rede de assisténcia técnica coordenada

pela PNDU.

Desse universo, selecionaram-se as cidades-polo com IES atuando nos cam-
pos definidos neste trabalho. Como dito, nesta segunda contagem, optou-se pelo
recorte das RGlnts, além de acrescentar as IES nio federais (publicas ou filan-
trépicas). Nesta segunda contagem, ampliou-se para 125 o total de RGInts com
IES, porém apenas 46 RGInts contam com programas nas dreas selecionadas.
O ndmero de municipios com IES e com potencial de atuagio em assisténcia téc-
nica chega a 57, mas ressalte-se que, em alguns casos, nio é no ntcleo urbano ou
no arranjo populacional polo da RGInt onde estd a sede da IES com o programa
em questao.'® Em outros casos, hd mais de um municipio na mesma RGInt e RGI
com IES, a exemplo das regides metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sao Paulo.
Também ocorre de haver mais de uma IES por RGInt e/ou IES com mais de um
programa no mesmo municipio ou em municipios-polo de diferentes RGls da
mesma RGInt. Por fim, o niimero total de programas levantados soma 89, distri-
buidos pelas macrorregioes, como ilustrado pela tabela 1.

TABELA 1
Distribuicao de IES e programas por macrorregiao (2020)
. Numero de RGInts Ntmero de IES Nimero de RGInts com
Regido Total de programas
com IES com programas IES com programas

Norte 20 6 8 6
Nordeste 42 13 19 12
Sudeste 31 18 34 12
Sul 18 14 19 9
Centro-Oeste 14 6 6 7
Brasil 125 57 89 46

Elaboracdo dos autores.

A distribui¢ao dos programas e das IES reflete a tendéncia de concentragao
no Centro-Sul do pais, embora, em termos de distribui¢ao espacial, o Nordeste

8. Dados obtidos do MDR.
9. Dados do Censo 2010 e de IBGE (2017).

10. Casos de: Pau dos Ferros, na RGInt de Mossord; Sao Jodo del Rei, na RGInt de Barbacena; Lavras, na RGInt de
Varginha; Sao Carlos, na RGInt de Araraquara; Rio Verde, na RGInt de Jatai; Rio Grande, na RGInt de Pelotas; e Pato
Branco e Foz do Iguacu, nas RGInts de Cascavel.
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apresente o mesmo nimero de RGInts, com programas atuando em dreas afins
a PNDU, que a regiao Sudeste. Outro destaque ¢ a distribuicao intrarregional
dos programas. No Norte, pouco mais de 25% das cidades-polo com IES con-
tam com programas nas dreas selecionadas; tal nimero chega a 50% no Sul e no
Centro-Oeste. No Sudeste e no Nordeste, os nimeros também sio modestos,
com apenas 28% e 32% das RGInts com IES atuando nas dreas selecionadas.
Em contrapartida, o Sudeste se destaca pela quantidade de programas e IES, com
38% do total de programas e 31% das IES com atuagio na drea.

Essa concentragio intrarregional e inter-regional resulta em territérios nao
cobertos por IES com potencial de assisténcia técnica. Estados inteiros, como
Acre, Rondonia, Amapd, Alagoas e Piaui, ndo contam com nenhuma IES com
atuagdo nas dreas selecionadas. H4 também que se considerar a distribuicao
regional dentro dos préprios estados. O Pard conta com alguma desconcentragio,
alcangando RGlInts a mais de 300 km da capital (Marab4 e Breves). Essa descon-
centracio é também verificada na Bahia, no Ceard, no Rio Grande do Norte,
em Minas Gerais, em Sio Paulo, no Parand, em Santa Catarina, no Rio Grande
do Sul, em Goids e no Mato Grosso, todos com programas fora das RGInts das
respectivas capitais.

Dadas as caracteristicas das RGInts, que variam amplamente em drea e
populacio, o estudo elegeu as RGIs dos polos das RGInts com programas nos
campos de interesse da PNDU para o recorte de populagio diretamente sob in-
fluéncia de uma IES, com potencial de prestar assisténcia técnica. A maior parte
dos programas estd em arranjos populacionais e em centros urbanos de hierarquia
superior a da Regic, portanto, com as maiores populagoes. Contudo, quando
comparada a populacio total de cada uma das cinco macrorregioes com as popu-
lagoes das respectivas RGIs com programas, notamos que a concentragio espacial
dos programas em dreas mais povoadas nio reflete necessariamente em uma
cobertura populacional ampla.

O Centro-Oeste, embora conte com o menor nimero de programas,
apresenta a maior cobertura populacional (53%), posto que a distribui¢ao dos
programas se d4 pelos arranjos populacionais de maior hierarquia e mais populosos.
Eles estdo presentes nas metrépoles de Brasilia e Goiania, nas respectivas capi-
tais regionais da rede urbana da regido (Campo Grande, Cuiabd, Dourados e
Rondonépolis), além do centro sub-regional B (Jatai-Goids), sede de uma RGI de
populagao expressiva para o Centro-Oeste.

Mantendo o Censo de 2010 como referéncia, 52% da populagio do Sudeste
estaria em municipios de uma RGI com IES com potencial de prestar assisténcia
técnica. Novamente, a presenca dos programas em todas as metrépoles da regiao
favorece a cobertura (Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Campinas e Vitéria).
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Em contrapartida, a maioria das 32 RGIs das capitais regionais do Sudeste nao
tem programas com atividades em dreas de interesse da PNDU. Desse ranque,
apenas cinco (Bauru, Campos dos Goytacazes, Montes Claros, Uberldndia e
Presidente Prudente) tém programas. A RGI do Rio de Janeiro destaca-se por
concentrar trés IES, mais a Escola Nacional de Estatistica, do IBGE, em trés
municipios, somando sete programas em todas as dreas levantadas; é seguida da
RGI de Belo Horizonte, com cinco programas em duas IES; das RGIs de Campinas
e de Rio Claro (integrantes da RGInt de Campinas), com cinco programas de
trés IES, em dois municipios; e da RGI de Sao Paulo, com quatro programas em
duas IES, em dois municipios. Em Sao Paulo e Minas Gerais, a cobertura das IES
nao federais (estaduais ou filantrépicas) ¢é relevante, pois estao presentes em trés
RGlnts (Presidente Prudente, Campinas e Bauru) onde nio hd IES federais.

O Sul, apesar de ter a maior proporcio de programas em dreas de interesse
nas RGInts com IES, conta menos da metade da popula¢io, isto é, 38%, em
RGIs cobertas pelos respectivos programas. Essa configuragio talvez se explique
pelo padrio de urbanizagio da regido, no qual o peso demogrifico relativo das
metrépoles (Curitiba, Florianépolis e Porto Alegre) é menor. H4 apenas quatro
entre as quinze capitais regionais da regido Sul com IES com atuagio nas dreas
selecionadas (Blumenau, Cascavel, Chapecd e Ponta Grossa). O ntimero de IES nao
federais (filantrépicas, estaduais ou comunitdrias) com programas, na regiio, é
igual ao de IES federais, somando quatorze IES, atuando em dez RGIs. As IES
nao federais sdo importantes para a integracio de uma rede de assisténcia técnica,
pois alcangam as RGInts sem institui¢des federais, como ¢ o caso de Blumenau,
Guarapuava e Ponta Grossa.

O Nordeste tem dezenove programas em doze RGIs, cobrindo também
38% da populagao. As RGIs das trés metrépoles (Fortaleza, Recife e Salvador)
contam todas com mais de um programa em diferentes dreas. Entre as vinte
capitais regionais, oito (Aracaju, Campina Grande, Feira de Santana, Jodo Pessoa,
Natal, Sao Luis, Sobral e Vitéria da Conquista) tém IES com programas que podem
integrar uma rede de assisténcia técnica. Em contrapartida, Piaui e Alagoas nao
tém nenhum programa identificado ou relatos de parcerias entre unidades aca-
démicas envolvendo as IES presentes nos seus respectivos territérios e desenvol-
vendo atividades em dreas afins a PNDU. A presenga de um programa na RGI de
Pau dos Ferros (Rio Grande do Norte — centro sub-regional), parte da RGInt
de Mossoré (capital regional), ¢ um indicativo do potencial de capilarizacio da
rede de assisténcia técnica, alcangando 34 municipios de pequeno porte, inte-
grantes da mesma RGIL.
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Coincidentemente, pelo Censo de 2010, o Norte também apresenta
cobertura de 38% de sua populagao em RGI com IES, com programas selecio-
nados para os fins deste levantamento. Assim como nas demais regioes, as RGIs
das duas metrépoles (Belém e Manaus) contam com programas em diferentes
dreas. As grandes dimensodes geograficas da regiao Norte (mais de 4 milhoes de
quildmetros quadrados) tornam ainda mais relevante a distribuigao espacial dos
programas entre as RGInts. Todavia, das onze RGIs correspondentes as capitais
regionais, apenas trés (Boa Vista, Marabd e Palmas) tém programas. Dos sete
estados da regido Norte, trés (Acre, Rondonia e Amapd) nao tém programas,
ainda que contem com IES federais. Apenas no Pard hd programas fora da
RGInt da capital, encontrados nas RGIs de Breves e Marabd, que também
correspondem a duas RGInts.

3.3 Consideragoes sobre a distribuicdo das IES conforme a tipologia urbana
para a configuracéo da rede de assisténcia técnica a municipios

Em primeiro lugar, nota-se que a taxa de urbanizagao das regides ¢ um indi-
cativo para a cobertura demogrifica dos programas capazes de prestar assis-
téncia técnica aos municipios. Aparentemente, a urbanizac¢io elevada é um
fator relevante para a criagdo de programas dedicados ao desenvolvimento
urbano, o que pode ser uma consequéncia da identifica¢io de problemas asso-
ciados ao préprio processo de urbanizagao. Em segundo lugar, observa-se que
os programas se distribuem predominantemente em arranjos populacionais
classificados como metrépoles e capitais regionais, além de alguns centros
sub-regionais que podem corresponder, respectivamente, a tipologias urbanas
préprias. A consideracio de ao menos trés tipologias urbanas distintas permitiria
uma especializacao da assisténcia técnica.

Sobre a primeira consideracio, observamos que a urbanizagiao no Sudeste
(92%) e no Centro-Oeste (88%) corresponde a maior cobertura demografica
pelos programas selecionados. O Sul, ainda que seja o terceiro mais urbanizado
(85%), como visto acima, tem cobertura relativa igual ao Norte (73,5%) e ao
Nordeste (73%). Como ja dito, a desconcentragio da populagio urbana em
arranjos populacionais e ndcleos urbanos de porte intermedidrio no Sul reduz a
populacio ao alcance dos programas nas metrépoles e nas capitais regionais.
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MAPA 1
RGInt com programas em areas afins a PNDU: Centro-Sul (2020)

RGInt
[ Limite de municipios
Centro-Sul

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

O Nordeste ndo pode ser lido de maneira homogénea. De um lado, verifica-se
o potencial de capilarizagio da assisténcia técnica por meio de programas em
RGI com grande nimero de municipios com menor porte urbano. Neste sentido,
destaca-se a RGI de Pau dos Ferros, com 34 municipios, encabecada por um
municipio de porte intermedidrio se comparado aos demais (entre 20 mil e 50 mil
habitantes), mas cuja drea de influéncia e dinimicas urbanas alcangam 55 muni-
cipios (Dantas, Clementino e Silva, 2015). Por outro lado, ainda que vérias das
RGInts mais urbanizadas contenham programas, os arranjos populacionais de
Teresina e Maceid, com cerca de 1 milhiao de habitantes cada, nio contém uni-
dades de IES dedicadas as questoes do desenvolvimento urbano, o que denota
um desenvolvimento institucional da temdtica urbana assimétrico entre os nove
estados da regido, implicando que o grau de urbanizagio nao ¢ decisivo para a
presenca de programas na drea.
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No Norte, essa assimetria é ainda mais acentuada. As RGIs de Porto Velho
e Macapd, embora tenham popula¢oes maiores que as RGIs das capitais regionais
Palmas e Boa Vista e conformem arranjos populacionais, denotando um grau
maior de complexidade de suas formagoes urbanas, nio apresentam ainda centros
de formagio e pesquisa dedicados ao desenvolvimento urbano; assim também
se encontra Rio Branco, no Acre. Uma leitura possivel para essa diferenca é o
impacto da integracio dessas dreas urbanas na rede urbana do pais. As RGIs com
centros urbanos mais integrados as metrépoles da regido e de outras partes do
pais (Marabd, Breves, Boa Vista e Palmas) podem apresentar estimulos mais fortes
para discutir e formar profissionais dedicados as questoes do desenvolvimento
urbano. Uma vasta drea da regido ainda tem de peculiar os nicleos urbanos inter-
ligados pela rede fluvial, tema que ainda escapa dos estudos urbanos.

MAPA 2
RGInt com programas em areas afins a PNDU: Norte-Nordeste (2020)

RGInt
[ Limite de municipios
Norte-Nordeste

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A segunda consideragio ¢ sobre as possibilidades de estruturagio especiali-
zada da rede de IES para assisténcia técnica a municipios. Todos os arranjos po-
pulacionais classificados como metrépoles pela tipologia urbana do IBGE (2020
2021) contém programas dedicados a formacio, a pesquisa e, em alguns casos, a
projetos de assisténcia técnica em temas da PNDU. Em seguida, a categoria de
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niicleos urbanos com maior niimero de programas sio as capitais regionais, estan-
do o restante dos programas localizados em centros sub-regionais.

Quanto as capitais regionais, estas variam em configura¢do urbana, ora
conformadas por arranjos populacionais compreendendo, ou nao, regiées metro-
politanas instituidas pelos estados, ora representando municipios isolados. Em
ambos os casos, isso ndo se traduz, necessariamente, em nucleos urbanos contiguos
e conurbados para os arranjos populacionais, ou insulados para os municipios
isolados. A morfologia urbana tende a escapar as classificages que adotam todo
o territério dos municipios como menor escala de organizagio espacial. Essa
peculiaridade ¢ mais um fundamento para a especializagio da atuagio da rede
de assisténcia técnica para o desenvolvimento urbano. Sdo casos ilustrativos os
municipios de Porto Velho e Sobral, cujos nticleos urbanos encontram-se disper-
sos no territério e configuram morfologias variadas, que s6 sio parte do mesmo
arranjo populacional por estarem no territério do mesmo municipio.

Por fim, hd o caso dos municipios de menor porte, mas ainda assim com
dinimicas e desafios relevantes para o desenvolvimento urbano, que podem con-
figurar uma terceira categoria de assisténcia técnica, eventualmente associada a
programas em capitais regionais ou em centros sub—regionais, como Vitéria da
Congquista, Chapecé e Sao Carlos. Os municipios citados contém exemplos de
cidades que encabecam RGIs com dinidmicas urbanas expressivas em municipios
nao necessariamente associados ao arranjo populacional do polo da RGI.

3.4 Distribuicao espacial e objetos de experiéncias de assisténcia técnica
em desenvolvimento urbano
Dezenove trabalhos do XVIII Enanpur foram selecionados, a titulo de amostra,
com o objetivo de sondar as dreas, os objetos e os lugares das experiéncias de
assisténcia técnica a municipios executadas por IES.

Os lugares de atuagao indicados nos trabalhos estao distribuidos por dezesseis
municipios, além do Distrito Federal, de dezessete RGIs, nas cinco macrorregioes
do pais, sendo uma no Norte, cinco no Nordeste, sete no Sudeste, seis no Sul e duas
no Centro-Oeste. Dessas dezessete RGls, oito compoem arranjos populacionais de
metrdpoles, sao elas: Brasilia, Belo Horizonte, Fortaleza, Rio de Janeiro, Salvador,
Sao Paulo, Sao Leopoldo e Porto Alegre (as duas tltimas compdem o arranjo popu-
lacional da metrépole Porto Alegre).

As metrépoles também concentram o maior nimero de experiéncias de
assisténcia técnica relatadas, somando treze dos dezenove trabalhos levantados.
Os demais (seis) distribuem-se por capitais regionais e centros sub-regionais. O
levantamento dos trabalhos aponta o potencial de ampliagio da atuagio da rede
de assisténcia técnica para IES em RGIs/RGlnts que, embora nao tenham programas
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de pés-graduagio nas dreas selecionadas, ji desenvolvem atividades nesse mesmo
sentido. As experiéncias sio viabilizadas pelos programas de graduagao por meio
de projetos de extensdo de uma unidade académica da IES, isoladamente ou em
cooperagao com programas de outras IES situadas fora da regiao — o que aponta
uma atuagio em rede j4 existente.

Macap4d ¢ uma das capitais regionais sem programas nas dreas selecionadas.
Nio obstante, parcerias realizadas pelos cursos de graduagio, entre elas, a rea-
lizada pela Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Federal do
Amapéd (FAU/Unifap) (Matsunaga, Silva e Takamatsu, 2019), constituem um
recurso importante para a prestagio de assisténcia técnica. Outro exemplo vem
da Universidade Federal do Sul e Sudeste do Pard (Unifesspa): tanto em Marabd
quanto em Rondon do Pard sdo realizados projetos interdisciplinares com foco no
territério e no meio ambiente, resultando em experiéncias de assisténcia técnica
no 4mbito da graduagao.

Em Mossoré (Rio Grande do Norte), a Universidade Federal Rural do
Semidrido desenvolve projeto de extensio do Nucleo Avancado de Urbanismo
no Semidrido, prestando assisténcia técnica para a promogao do desenvolvimento
socioespacial em municipios do Rio Grande do Norte e da Paraiba (Neves, Costa
e Barbosa, 2019), o que ¢ feito sem contar com programas de pds-graduagio em
quaisquer das dreas selecionadas.

Doze dos dezenove trabalhos selecionados siao das dreas de arquitetura e
urbanismo, incluindo quatro que também abrangem a engenharia (Valle, 2019).
As demais dreas sao educagio no campo, ciéncias sociais, além dos programas
multidisciplinares. Em correlagio direta com a prevaléncia da drea de arquitetura
e urbanismo, o objeto mais recorrente é a assisténcia técnica para a produgio,
autoconstrugao, reforma e regularizacao fundidria de moradias, assistindo muni-
cipios e movimentos sociais por moradia e a popula¢io de baixa renda. Esse é um
reflexo da Lei Federal n° 11.888, que institui a assisténcia técnica popular gratuita
para a produgio habitacional. Romano e Brasileiro (2019) discutem a implantagao
da especializagio em assisténcia técnica nos programas curriculares das dreas de
arquitetura, urbanismo e engenharia, concluindo que a lei contribui para a criagao
de um ramo de atuagio para os profissionais no desenvolvimento urbano.

Entre os dez projetos voltados para a producio de HIS, trés se destacam pela
cooperagio direta com municipios. A Unifap mantém parceria com municipios
do estado, participando de projetos de melhoramento habitacional e adequagao
urbanistica (Matsunaga, Silva e Takamatsu, 2019). A Universidade do Vale do
Rio dos Sinos (Unisinos), em Sio Leopoldo, assessora a Secretaria de Habitagao
com estudos de alternativas para a produgio de moradia no municipio (Heck, Becker
e Miiller, 2019). Fabris e Tzcinki (2019) relatam a experiéncia da Universidade
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Comunitdria da Regido de Chapecé (Unochapecd) com municipios do oeste
catarinense na capacitagao destes para a produgao de HIS. Esse também ¢ o caso
da relagiao da UnB com a Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Distrito
Federal (CODHAB), a qual a universidade auxilia com a qualificaio e concepgao
dos projetos de HIS.

Cabe destacar a articula¢do promovida por dois projetos que vdo além da
assisténcia técnica as administragoes locais. Libanio (2019) recupera a experiéncia
da revisio dos planos diretores de municipios da regiao metropolitana de Belo
Horizonte como um exemplo de articulagio interinstitucional e de engajamento
social metropolitanos. O segundo destaque fica para o projeto da UnB em parceria
com a CODHAB (Bienenstein e al., 2019), que também conta com a promogao
da participacio social na construgio do planejamento local para a produgio de
solugées em moradia mais aderentes as demandas sociais.

Um terceiro aspecto a destacar dos projetos levantados ¢ o tipo de relagao
estabelecida com as autoridades locais. Nos projetos envolvendo assisténcia téc-
nica direta a popula¢io, as relacoes tendem a ser menos formais. H4 cooperagoes
pontuais e oferta de projetos para o poder ptblico, mas sem compromissos de
execugio ou continuidade (Mdximo, 2019; Matsunaga, Silva e Takamatsu, 2019;
Valle, 2019; Rocha, 2019; Martins e Amores, 2019; Martins, 2019).

Nos citados exemplos do oeste catarinense, Sao Leopoldo e Distrito Federal,
as relagdes sdo contratuais, isto é, hd um objeto definido com prazos e produ-
tos. Nesse sentido também se apresenta a iniciativa em Pelotas (Medvedovski,
Carrasco e Rocha, 2019) de formagao de parcerias entre a Universidade Federal de
Pelotas (UFPEL) e os municipios da RGI correspondente, prestando assisténcia
técnica com apoio de sistemas de informagio geogrifica (SIG) e técnicas como
o diagnéstico rdpido urbano participativo (Drup). A Universidade Federal Rural
do Semi-Arido (Ufersa) (Neves, Costa e Barbosa, 2019) também realizou acordos
de cooperagao técnica e convénios com as prefeituras de Uiratina, Sao José de
Piranhas, Monte Horebe e Cajazeiras para o desenvolvimento de atividades como
a implementacio do cadastro técnico multifinalitdrio, o mapeamento e a vetori-
zacio de dreas urbanas.
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MAPA 3
Distribuicao espacial das IES com projetos de assisténcia técnica (2020)

Sede da IES
RGI de atuacdo da IES
(1 Limites das RGls

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

A atuagio em rede das IES, em alguns casos, indica o potencial intrinseco
para a complementagao das atividades de assisténcia técnica nas regides que ainda
nao contam com unidades dedicadas aos objetos do desenvolvimento urbano. A
se¢do 4 tem por objeto a percepgao da atuagao das IES nesse campo.

4 PERCEPCOES E EXPERIENCIAS DE IES NO DESENVOLVIMENTO DE
ATIVIDADES DE ASSESSORIA TECNICA NOS MUNICIPIOS-POLO DE
REGIOES GEOGRAFICAS
As informagdes apresentadas neste item foram obtidas por meio de um questio-
ndrio enviado aos programas de pés-graduagio e unidades académicas filiados as
associagoes de pesquisa e pés-graduacio em geografia, planejamento urbano e
regional e do campo de publicas — tais como a Associacio Nacional de Pés-Graduagio
e Pesquisa em Geografia (Anpege), a Associagdo Nacional de Pés-Graduagio e
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Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (Anpur) e a Associagao Nacional
de Ensino e Pesquisa do Campo de Publicas (ANEPCP). Ao analisarem-se as
respostas, reforca-se a necessidade de ampliar a categoria de IES aptas para a for-
magao da rede de assisténcia técnica para além das IES federais, como dispoe o
TED. Isso porque IES estaduais, comunitdrias e filantrépicas também reportam
experiéncias numerosas em projetos de assisténcia técnica a municipios.

O questiondrio enviado é composto de treze quesitos objetivos e um quesito
aberto, organizados em trés blocos: i) identificacdo da unidade, curso ou programa;
ii) informagoes sobre projetos e/ou processos de assessoria/assisténcia técnica em
politica urbana e/ou regional; e iii) percep¢ao do(a) respondente sobre a atuacio
da IES em projetos e/ou processos de politica urbana/regional.

4.1 Distribuicdo geografica e caracteristicas das IES respondentes

Do universo de 126 IES nos polos das RGlnts, identificaram-se noventa pro-
gramas e unidades académicas presentes em 57 cidades-polo e com atuagio nos
campos selecionados de interesse 8 PNDU. Com a intermediagao da Anpur,
o questiondrio foi enviado paras as respectivas unidades filiadas a associagio.
J& para os campos de geografia e politica publicas, o envio foi direto para os
enderecos de correios eletrdnicos disponiveis nas pdginas dos programas de

p6s-graduacio listados na Anpege e na ANEPCP.

Em um esforgo para captar respostas de todas as cinco macrorregioes do
pais e considerando a concentragio dos programas de pés-graduacio no Sul e no
Sudeste e, em menor escala, no Nordeste e no Centro-Oeste, foram incluidas uni-
dades académicas reunindo cursos de graduacio da regiao Norte, também filiadas
as associagoes dos campos pesquisados.

Dessa amostra de noventa selecionados, foram obtidas quinze respostas
(17% do total), no intervalo de cinco meses (junho a outubro de 2021), a seguir
analisadas. As IES dos programas respondentes estio distribuidas em polos de
onze RGlnts, nas cinco macrorregioes (quatro respostas do Nordeste, trés do Sul,
duas do Centro-Oeste, uma do Sudeste e uma do Norte). Seis desses polos sao
metrépoles, trés sio capitais regionais e dois sdo classificados como centros
sub-regionais.

Levando-se em consideracio a baixa adesdo a pesquisa, nio ¢ possivel fazer
uma andlise regionalizada das respostas. Como afirmado na introdugio, dificul-
dades geradas pelo regime de trabalho remoto podem ter levado a um maior
tempo de resposta e, portanto, a impossibilidade de seu envio em tempo habil
para este levantamento. Contudo, os dados obtidos, se analisados em conjunto,
sdo representativos da atuacio de IES em politica urbana.
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MAPA 4
IES respondentes do questionario sobre percepcdo do papel das IES na assisténcia
técnica a municipios (2021)

Cidade/AP sede
RGInt
[ Municipios

Elaboracdo dos autores.
Obs.: Figura cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicées técnicas dos originais
(nota do Editorial).

Dos diferentes tipos de IES considerados para a consulta, apenas universidades
responderam; dessas, oito sio federais, uma estadual, uma comunitiria e duas
filantrépicas. Apesar da prevaléncia das federais, as demais IES se destacam por
atuarem em polos de RGInt onde nio hd IES federais com programas ou unidades
académicas nas 4reas de interesse da PNDU (Sao Paulo e Santa Cruz do Sul).
No caso da Pontificia Universidade Catdlica de Goids (PUC Goids), apesar de
estar situada em uma RGInt onde também estd a Universidade Federal de Goids
(UFG) — em Goiénia —, aquela atua em drea diferente da IES federal.
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Representantes de onze programas de pds-graduacio, duas unidades acadé-
micas (centros e faculdades), uma rede de pesquisa e um curso de graduagio
enviaram respostas. Além dos campos iniciais selecionados, foram apontados
os campos de arquitetura e urbanismo, sociologia, ciéncias sociais aplicadas,
administracio publica e ciéncia politica, ressaltando que alguns programas sao
interdisciplinares, congregando mais de uma drea. As universidades federais de
Pernambuco e do Rio Grande do Sul, bem como a UnB, registram, cada uma,
a atuagdo de mais de um programa de pés-graduagio e unidade académica em
projetos de assisténcia técnica e em diferentes campos. Esse pode ser um indica-
dor do potencial de atuacio das IES com maior diversidade de cursos que poderia
servir para o estabelecimento de critérios para a quantidade de projetos por IES
em cada polo a serem fomentados por um eventual programa de assisténcia
técnica no 4mbito da PNDU.

4.2 Participacdo em processos e projetos de assisténcia técnica a municipios

O engajamento das IES em assisténcia técnica foi aferido a partir de trés questoes:
uma sobre a participagao em processos ou projetos de politica urbana nos tltimos
dez anos, outra perguntando a quantidade de projetos desenvolvidos e, a terceira,
se havia projetos em andamento no momento da resposta.

Quatorze das quinze respostas afirmam que, nos ultimos dez anos, a respec-
tiva unidade ou programa esteve engajada em atividades de assisténcia técnica.
Treze IES também contam, no momento da resposta, com projetos em andamento.
Sobre a quantidade de projetos, os nimeros variam conforme a quantidade de
programas e o lugar de atuagio das IES. Trés respondentes nao souberam precisar
em quantos projetos suas unidades participaram. As outras onze respostas variam
de 1 a 100, com destaques para a PUC Goids (20), para a UFRGS (16) e para a
UFPE (100). Outras institui¢oes, fora das metrépoles, também tiveram atuagio
significativa, sdo elas: a Universidade Federal da Integra¢io Latino-Americana
(Unila), de Foz do Iguacu, com quatro projetos, a Universidade Federal de Campina
Grande (UFCG), com cinco projetos, e a Universidade de Santa Cruz do Sul
(Unisc), com seis projetos. E valido ressaltar a diversidade tipolégica dos arranjos
populacionais e da posi¢ao na hierarquia urbana desse grupo de IES respondentes.

As IES com mais projetos estao em polos de RGInt que correspondem a
metrépoles. Todavia, o engajamento em assisténcia técnica nao se restringe aos
espacos metropolitanos de capitais estaduais. Ele também aparece em arranjos
populacionais variados, como os de Santa Cruz do Sul e o de Campina Grande,
além da aglomeracio urbana transfronteirica de Foz do Iguagu.

Se 0 mesmo padrao distributivo for verificado nas outras IES que nio
responderam ao questiondrio, pode-se concluir que uma quantidade significativa
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de cidades-polo das RGlInts, para além das capitais estaduais e com programas de
p6s-graduagao em dreas afins a politica urbana, ji tem projetos em IES locais que
podem subsidiar um programa de assisténcia técnica a seus respectivos municipios.
Também ¢ possivel que outros municipios dos respectivos arranjos populacionais
das RGIs e RGInts possam ser atendidos pelas mesmas IES, tanto mais quando
contarem com campi avangados ou unidades académicas delas.

4.3 Caracteristicas da participacao

As fases no ciclo de politicas ptblicas em que atuam, a forma da atuacio e a exis-
téncia de produtos resultantes desses processos sao igualmente pontos relevantes
para caracterizar como as IES tém contribuido para complementar as capacidades
institucionais e técnicas dos municipios.

A participa¢io nos processos de elaboragio e revisio dos planos diretores
¢ o principal segmento de atuagio, com envolvimeno de cerca de 85% das res-
pondentes. Em seguida, projetos de meio ambiente e habitagio fazem parte do
“portfélio” de mais da metade das respondentes. Infraestruturas (planejamento,

vidrio, redes de comunicagio, abastecimento etc.) também sio objeto de atencio
de pelo menos 33% das IES.

As IES demonstram potencial para articular elementos da politica urbana
segmentados pela estrutura administrativa. As politicas de saneamento, habita-
¢ao e meio-ambiente fora do escopo inicial da PNDU podem ser articuladas
por meio da assessoria técnica dos projetos voltados para o planejamento
urbano/metropolitano. A resposta espontinea sobre arranjos institucionais
demonstra que hd conhecimento técnico adequado a construgio de solugoes para
a articulagao de diferentes setores da politica urbana. Caberia, entao, 3 PNDU
fomentar essas iniciativas, capacitando os municipios a formar tais arranjos insti-
tucionais e a articular suas politicas ora segmentadas.

Quando perguntadas em qual das cinco fases do ciclo de politicas publicas
as IES atuam, todas as respondentes indicaram atuar em mais de uma fase. A
distribui¢do das respostas aponta a prevaléncia daquelas que nao dependem de
agoes vinculadas do poder publico. Assim, 60% das IES trabalham na construgao
de agenda e no monitoramento e avaliagao. Elas também estao mais presentes na
formula¢io da politica urbana, com 70% das IES respondendo que participam
dessa fase. O processo decisério e a implementagio nio sio apontados como
estdgio de atuagdo por mais da metade das respondentes.

Novamente, a exiguidade da amostra nido permite fazer inferéncias mais
especificas entre as respostas dadas. Todavia, as hipéteses levantadas nao afastam
a possibilidade nem a legitimidade (legal e politica) da assisténcia técnica nas
fases deciséria e de implementagiao. H4 margem para o aperfeicoamento dos
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processos nessa primeira fase, sobretudo para a efetivagio de mecanismos de
participagao social, bem como o fornecimento de informagdes que auxiliem a
tomada de decisao.

A forma de atuagio ¢ o elemento objetivo da assisténcia técnica e responde
a questao "como fazé-la?". O questiondrio perguntou sobre o papel das IES nos
processos dos quais participam, sugerindo elementos formais e materiais (levanta-
mento de dados, elaboracio de estudos de apoio, pareceres, cadastramentos, rea-
lizagao de oficinas etc.). O campo de respostas foi deixado em aberto, permitindo
a complementagio com outras categorias ndo mencionadas.

Foram obtidas quatorze respostas com a nomeacao de processos, produtos,
participagdes e andlises. Presentes em nove das respostas estio os levantamentos
de dados acompanhados pelas palavras produgio, sistematizacio e andlise. Esse é
um indicativo da importancia das IES para complementar as bases de dados dis-
poniveis para as administracoes locais, uma vez que, além de acessarem os dados
existentes, criam, sistematizam e os analisam, produzindo, portanto, informagao
aplicdvel aos processos da politica urbana.

Os estudos de apoio, entre os elementos sugeridos, também sio apontados
como parte do papel desempenhado pela IES em nove respostas. Outras catego-
rias apareceram espontaneamente, mostrando que o repertério das IES ¢é variado.
Destaca-se a elaboragao do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI)
da regiio metropolitana de Goiénia, produto que por si s6 envolve multiplas
formas de atuacio. Também hd mengées a planos municipais, a assessoria na
construgao participativa de planejamento territorial, 4 participacdo em conselhos
setoriais, & assessoria técnica, a semindrios de acompanhamento e avaliagio dos
planos, a oficinas de engajamento social, a sensibilizagao para o planejamento
estratégico e participativo local e regional, além do monitoramento de implemen-
tagdo. Seria proveitoso alcangar outras IES que nao responderam a pesquisa, mas
cujo acervo de experiéncias e produgao poderiam enriquecer a construgio de um
programa de assisténcia técnica.

4.4 Percepcao das IES sobre o seu papel na assisténcia técnica e na
participacdo na politica urbana e regional
O terceiro bloco de questoes foi formulado para buscar entender como os
representantes das IES veem seu papel na politica urbana e quais recursos e agoes
podem fomentar sua participagao além da assisténcia técnica.

O objetivo ao tocar na questao da participagio é desenvolver a dimensio
colaborativa que a questdo da assessoria técnica coloca. Como afirmado na
introdugio, a assisténcia e a assessoria sao atividades sutilmente distintas e que
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podem ser complementares. A assessoria envolve um engajamento qualitativa-
mente diferente, significando que a IES atua nio apenas como uma instincia
capacitante ou informadora, mas também como agente ativa nos sistemas de
politicas publicas.

Quanto a pergunta se as [ES sdo instancias adequadas para prestar assistén-
cia técnica em politica urbana e regional, todas as respostas foram afirmativas. Isso
pode indicar que as IES se veem como parte integrante dos sistemas de politicas
publicas para além da formagao profissional-cientifica. O reforgo a essa posicio
vem do fato que mesmo as que ainda nio tém experiéncia em projetos de assis-
téncia entendem que podem fazé-lo.

Neste terceiro bloco, questionou-se qual fase do ciclo de politicas publicas
os respondentes consideram mais adequada para a atuacio das IES. As respostas
reforcam as indicacoes das experiéncias jd desenvolvidas. Em geral, a maioria das
IES respondentes entende que pode contribuir nas fases anteriores e posteriores a
decisdo e 2 implementagio. E importante verificar se esta tendéncia seria mantida
caso mais respostas fossem obtidas. Nesse cendrio, seria interessante levantar quais
os motivos, além das hipéteses anteriormente colocadas, que levam as IES a nao
considerarem a sua participacdo como adequada em fases criticas para a efetivagio
das politicas publicas.

Da mesma forma, se questionou sobre quais os meios considerados adequa-
dos para a participa¢do. Se, por um lado as IES respondentes nao se mostraram
tdo confiantes para as fases decisdrias, por outro apoiam em quase 90% a indicagao
de membros delas préprias para compor conselhos consultivos e deliberativos.
Igual suporte ¢ dado para a promocio desses espagos em arranjos de governanga.
Também ¢ alta a adesao para a indicagio de profissionais vinculados a IES para
compor corpo de assessoramento técnico. A elaboragio de notas técnicas apareceu
em uma resposta, indicando um afastamento das instincias de participagao.

Sobre o fomento a assisténcia técnica e & participagio, as respostas apontam
que o financiamento de bolsas de pesquisa é a op¢io preferencial, com apoio de
todas as respondentes. Isso nio significa que outras modalidades também nao
sejam do interesse das IES. O financiamento de laboratérios e infraestrutura é in-
dicado por treze das quinze respondentes. Os instrumentos de cooperagio, como
os previstos no art. 219-A da CF/1988, do tipo contrato ou convénio, mediante
compensag¢io financeira, também recebem apoio de mais de 60% das respondentes.

Finalmente, nove comentdrios foram colhidos acerca das impressoes que os
respondentes tém sobre a participacio de sua unidade/programa em uma rede de
assessoramento técnico para a politica urbana e regional.
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Nao se registraram comentdrios negativos ou contrdrios 4 ideia de partici-
pacdo por meio da assisténcia ou de assessoramento técnico. A PUC Goids, por
exemplo, aponta como positiva a experiéncia de elaboragio do PDUI da regiao
metropolitana de Goidnia. As impressoes reafirmam o papel das IES na formu-
lacdo e avaliagio das politicas publicas como meios para aperfeicod-las e para
estimular as atividades de formagio e pesquisa, como dissertagoes e teses, além de
aumentar o envolvimento das IES.

Também aparecem sugestoes objetivas, como a possibilidade de oferta de
cursos de capacitacio para técnicos e gestores municipais. Nesse sentido, a Unisc,
em resposta aos quesitos enviados, pontua que “tem como uma de suas priori-
dades a sua inser¢do social e regional através de acoes como a assessoria ao pla-
nejamento territorial [...]”, o que coaduna com a proposta do seu programa de
p6s-graduagio de desenvolvimento regional."" H4, ainda, a indicagio dos labora-
torios e das redes de pesquisa consolidadas como as instdncias mais vidveis para a
execugio das atividades discutidas, dada a diversidade de interesses presentes nas
unidades académicas e nos programas de pds-graduacio. Essa tltima sugestao
coaduna com a presenga de pelo menos um programa participante do Instituto
Nacional de Ciéncia e Tecnologia (INCT) Observatério das Metrépoles entre
os respondentes.

Esse tipo de arranjo permite ganhos de escala e melhor aproveitamento da
sinergia e de recursos humanos e materiais de diferentes IES, potencializando o
alcance da rede.

5 INDICACOES E RECOMENDACOES PARA O DESENVOLVIMENTO DE UMA REDE
FEDERAL DE ASSESSORIA TECNICA EM POLITICA URBANA PELA PNDU

Preliminarmente, vé-se que a expansio das universidades publicas (federais e
estaduais) e comunitdrias teve um impacto importante na ampliacao da cobertura
territorial de centros de formacio de pessoal e, portanto, no potencial fortaleci-
mento institucional de municipios.

Uma das caracteristicas de atuacio da pesquisa e extensao pelas IES nas dreas
afins a PNDU ¢é a formacio de redes entre diferentes IES da mesma RGInt ou até
de estados diferentes. Essa caracteristica pode ser explorada para a estruturagio da
rede de assisténcia técnica pela PNDU.

Existem lacunas geogréficas importantes a serem completadas na formagao
de uma potencial rede de assisténcia técnica baseada na atual distribui¢io dos

11. "0 PPGDR promove a formacao e a capacitacao de profissionais para o exercicio de atividades de pesquisa,
docéncia, assessoria e consultoria, avaliacdo e planejamento territorial, em instituicdes publicas e privadas”.
Disponivel em: https://www.unisc.br/pt/cursos/todos-os-cursos/mestrado-doutorado/mestrado/mestrado-e-doutorado-
em-desenvolvimento-regional.


https://www.unisc.br/pt/cursos/todos-os-cursos/mestrado-doutorado/mestrado/mestrado-e-doutorado-em-desenvolvimento-regional
https://www.unisc.br/pt/cursos/todos-os-cursos/mestrado-doutorado/mestrado/mestrado-e-doutorado-em-desenvolvimento-regional
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projetos tocados pelas IES. Contudo, um programa-piloto pode se aproveitar
das experiéncias e redes jd existentes para desenvolver as solugdes institucionais
necessdrias e atrair o interesse de outros agentes publicos, inclusive o de entes
federativos como estados e municipios.

Odutra sugestdo para a formagio da rede ¢ a especializacio conforme a tipo-
logia da Regic (IBGE, 2020). Todas as metrépoles contam com IES atuantes nas
dreas de interesse da PNDU que podem ser organizadas em uma rede especializada
no desenvolvimento urbano metropolitano, a exemplo do INCT Observatério
das Metropoles. As capitais regionais e os centros sub-regionais podem vir a conformar
um segundo segmento especializado de atuacio da rede. Essas sao as categorias
onde se observam mais lacunas na cobertura potencial de assisténcia técnica aos
municipios pelas IES. O estabelecimento de parcerias entre IES que jd atuam
com projetos voltados para politica urbana e outras que ainda nao atuam pode
vir a complementar essa cobertura, além de especializar-se no desenvolvimento de
solu¢des adequadas a esses municipios nao metropolitanos.

Em relagao ao fomento, o financiamento, a pesquisa e a extensio aparecem
como os principais meios de indugio a participagio das IES em atividades de
assisténcia técnica e assessoria a municipios. Laboratérios, equipamentos e infra-
estrutura também sao importantes incentivos para a adesao de IES, com potencial
sinergia com as atividades de ensino e pesquisa, e podem impactar, sobretudo, as
universidades e os institutos federais mais novos localizados em capitais regionais
e em centros sub—regionais.

Faz-se necessdrio o levantamento dos instrumentos juridicos e do arranjo
institucional adequados para a formalizagao das relagdes entre as IES e a adminis-
tracdo publica. Modelos mais recentes de organizagao em rede para a produgio e a
sistematizacio de dados e estudos tém se mostrado eficazes. Nesse formato, a rede
adquire identidade prépria distinta das demais entidades participantes, sendo
representada em termos formais-juridicos por parceiros institucionais responsdveis
pela contratagao e representagio da rede. Entende-se também que a formacio
de grupos de trabalho com as organizacoes municipalistas como a ABM, a
Confederacio Nacional de Municipios (CNM) e a Frente Nacional de Prefeitos
(ENP) pode ser benéfica para a produgio de solugées institucionais, além de
difundir a existéncia da prépria iniciativa.

A formagio de consércios publicos é um instrumento administrativo apli-
cdvel para a consecucio dos objetivos de assisténcia técnica, tema expressamente
previsto na respectiva legislagao (art. 3°, § 1°II, XI e XII da Lei n® 11.107). Onde
nio houver regido metropolitana ou aglomeracio urbana ji formalmente consti-
tuida, a base territorial das RGIs pode ser adotada como referéncia para a criagao
dos consércios, tanto na modalidade associa¢io publica ou pessoa juridica de
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direito privado. A Lei de Licitacoes (Lei n® 8.666), no art. 24, § XXVI, autoriza
a dispensa de licitagdo na celebra¢io de contratos de programa entre consércios
publicos e entes da administra¢io direta ou indireta — caso das IES — para a
prestagio de servigos.

O objeto da assisténcia técnica pode ir desde a producio de dados a capa-
citagao de pessoal, passando ainda pela elaboragio de estudos e proposicdes de
agoes e projetos. Significa dizer que hd caréncia das mais simples como a monta-
gem e manejo de bases de informagoes cartogréficas em SIG ou mesmo no uso
do Google Earth, por exemplo — para aqueles municipios onde hd previsao de
elaboracdo/atualizacio de plano diretor — ou como o mapeamento de nicleos
urbanos informais em DWG, a partir de observagao in loco, visando estudos
especificos voltados para regularizagio fundidria e provisao de infraestrutura.

As IES sio importantes para a producio de dados e informagoes comple-
mentares as bases de dados existentes e disponiveis para os entes locais, dada a sua
capacidade de processamento, andlise e sistematiza¢io, bem como de produgao
de dados novos. Certamente, a capilaridade das IES articulada em uma rede de
assisténcia técnica pode vir a atuar no detalhamento de estudos e informagoes
hoje, além das capacidades operacionais das entidades de pesquisa de referéncia,
como o préprio Ipea ou o IBGE.

As diretrizes de participagio e inova¢ao sociais podem ser contempladas nos
processos de planejamento por meio de itens especificos nos programas de finan-
ciamento das atividades. Elas também encontram receptividade nas experiéncias
existentes de atuagio das IES. Dada a multidimensionalidade das questoes, ¢é
recomenddvel que o olhar seja cada vez mais integrado, importando que a busca
de solugdes seja feita por equipes multidisciplinares e prevenindo que programas
ou agdes se anulem no territério.

Tal preocupagio vai além das diferentes responsabilidades dentro da admi-
nistragao publica, mesmo considerando as diferentes esferas federativas. E funda-
mental que as vantagens comparativas sejam aproveitadas, de modo que governo,
sociedade civil, setor privado e institui¢oes de ensino trabalhem conjuntamente.
E nesse sentido que se introduz a adogo da inovagio social como diretriz, com
potencial de producio de diversos arranjos institucionais que incluam os agentes
presentes no territério objeto da assisténcia técnica. Assim, sdo feitas as devidas
ressalvas de que o aspecto inovador nio se limita 2 mera adogio de recurso tecno-
légico facilitador, nem a comunicagio social do processo de planejamento, mas
entende a inclusio ativa dos agentes sociais no préprio processo.

Como apontado, as IES tém potencial de articulagao das politicas setoriais
a partir do territério. Ainda que a mera produgio de informagio nio seja capaz
de promover a integragdo setorial e territorial tdo reclamada pelos estudos em
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desenvolvimento urbano, ela pode iluminar junto as administragées locais a ne-
cessidade dessa articula¢io nos projetos que venham a desenvolver e implementar.
No mesmo sentido, a formagio de pessoal de diferentes municipios no mesmo
arranjo populacional ou contexto de articulagio urbana pode favorecer, a partir
da administragio dos programas de governo, a superacio dos entraves politicos
para o desenvolvimento de programas da PNDU com base territorial.

Por fim, ¢ mister alcancar as demais IES que nio chegaram a responder a
pesquisa, em particular nas regiées onde nao foram identificadas, a priori, ini-
ciativas de assisténcia técnica a municipios, no sé para preencher as lacunas da
cobertura inicial, mas também para colher outras experiéncias que possam
aprimorar a formula¢io de uma rede-piloto de assisténcia técnica a municipios.
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Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
por meio da producao e disseminacao de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.

Os volumes que compdem a série Didlogos para uma Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano sdo frutos da parceria estabelecida entre o Ipea e o Ministério das Cidades, no ambito
de um termo de execucao descentralizada firmado ainda em 2019. Os trés volumes da série,
que reune 31 capitulos e mais de quarenta autores e autoras, trazem ao publico as discussdes
e as contribui¢des produzidas ao longo do desenvolvimento do projeto de apoio a constru¢ao
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), abarcando o tema do
desenvolvimento urbano numa perspectiva interescalar, intersetorial e atenta aos desafios da
governanca interfederativa e das solu¢des de financiamento. Os Textos para Discussdo e as
Notas Técnicas, bem como os registros dos onze Didlogos para uma PNDU, eventos realizados
ao longo de 2021, sdo os principais insumos desta rica e diversa producao que pretende
enriquecer e fomentar o debate sobre a PNDU. Objetiva-se contribuir, ao final, para que esta
seja capaz de orientar o desenvolvimento urbano no pais levando em conta a diversidade do
territério brasileiro e as necessidades de enfrentamento dos desafios contemporaneos que se
somam aos problemas e as assimetrias socioespaciais estruturais que fazem parte da formagao
social e econémica do pais.
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