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Eu faco uma oragao para uma santa protetora

Mas sou interrompido a tiros de metralhadora
Enquanto os ricos moram numa casa grande e bela
O pobre é humilhado, esculachado na favela

Ja ndo aguento mais essa onda de violéncia

S6 peco, autoridade, um pouco mais de competéncia

Eu sb quero é ser feliz

Andar tranquilamente na favela onde eu nasci

E, e poder me orgulhar

E ter a consciéncia que o pobre tem seu lugar
(Mc Cidinho e Mc Doca, Rap da Felicidade, 1995)



RESUMO

O trabalho apresenta as Parcerias Publico-Privadas (PPPs) como um
intrumento para potencializar as finangas publicas para o desenvolvimento urbano.
Através de uma revisao bibliografica apresenta o processo de urbanizagao brasileira
que produziu cidades caras e insustentaveis. Apos, discorre sobre a elevagcdo do
Municipio a ente federativo, ao lado dos Estados, Uni&do e Distrito Federal e a
influéncia disto nas competéncias e financiameto municipal. Apresenta ainda
tradicionais instrumentos de financiamento urbano presentes no Estatuto da Cidade
como os Plano Municipais, o IPTU e ITBI e instrumentos para o resgate das mais
valias do solo urbano. Por ultimo, de forma propositiva, o trabalho demonstra novas
formas de utilizacdo de intrumentos para o financiamento das cidades como a
mobilizacdo do ISSQN pelo Desenvolvimento Econémico Local Enddgeno, o

financiamento por empréstimos e as PPPs.

Palavras-chave: Parcerias Publico-Privadas. Financimamento Urbano. Instrumentos
de Politica Urbana. Estatuto da Cidade.



ABSTRACT

he work presents the Public-Private Partnerships (PPPs) as an instrument to
potentialize public finances for urban development. Through bibliographic revision, it
presents the process of the brazilian urbanization that produced unsustainable and
expensive cities. Then, talks about the raise in status of the Municipality to federal
entity, alongside States, Union and Federal District and the influence of this on the
Municipality's competences and financing. Also presents traditional instruments of
urban financing that are present in the City Statute like the Municipal Plans, the IPTU
and ITBI and instruments for the rescue of the added values of the urban soil. Lastly,
propositively, the work demonstrates new ways of use of instruments for the financing
of cities like the mobilization of ISSQN by the Endogenous Local Economical

Development, the financing by loans and the PPPs.

Keywords: Public-Private Partnerships. Urban Financing. Instruments of Urban
Politics. City Statute
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1. INTRODUCAO

O Brasil chegou ao incrivel patamar de ter mais de 160 milhdes, dos seus 190
milhdes de habitantes, vivendo em cidades. Ou seja, 85% dos brasileiros hoje vivem
em pequenos ou grandes municipios com grandes diferengas entre si, mas com uma
similaridade, n&o vivem mais no campo. E tudo indica que ndo chegamos ao cume de
nosso processo de urbanizagdo, cada vez mais pessoas estardao migrando para as
cidades, ou suas antigas areas de moradia serao incorporadas por uma urbanizagao
que nao para de crescer. (IBGE, 2010)

Os governos municipais, que tém grande parte de sua populagdo a cada dia
mais urbana, precisam prover seus municipes de servigos de maior complexidade: se
antes ndo havia necessidade de um transporte publico, agora ha; o lixo deve ser
recolhido, estudos e planejamento para a questdo de saneamento devem ser
realizados. Isso s6 para ficar em alguns exemplos.

O crescimento e surgimento de novas cidades exige novas ferramentas e
instrumentos para seu financiamento. Com o esgotamento financeiro cada vez maior
dos Estados e Unido, as transferéncias intergovernamentais (grande parte do
financiamento dos municipios e grande parte do financiamento da urbanizagdo em
décadas passadas) estdo no seu limite. Os atuais tributos e classicos instrumentos de
financiamento urbano como Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto de
Transmissao de Bens Imoveis (ITBI), Imposto Sobre Servigcos de Qualquer Natureza
(ISSQN) e Contribuigdo de Melhorias parecem nao ser suficientes para arcar com os
custos de uma urbanizagdo cada vez mais presente. Aumentar tributos tem custos
politicos altos. (Financiamento das Cidades: instrumentos fiscais e de politica urbana,
2006).

O Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/2001, trouxe instrumentos com
instituto financeiro e tributario, e outros institutos que apresentaram novos caminhos
para o financiamento das cidades. Talvez o que mais aponta em dire¢ao ao problema
deste trabalho seja o instrumento de Operacgao Urbana Consorciada, onde é realizada
uma “concertacao” prévia coordenada pelo Gestor Publico junto ao investidor privado,
com a participacdo dos cidaddaos com o objetivo de alcangar em uma area
transformacgdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental.
(BRASIL, 2001)



10

E essa “concertagdo” entre o publico, que tem a responsabilidade e o dever de
suprir as necessidades da populagao, e o privado, que tem maiores possibilidades de
gestdo e movimentacao financeira, fator que este trabalho busca explorar ao seu
limite. Nao se trata de transformar a cidade em um “balcao de negécios”, tdo pouco
renegar a funcdo social da propriedade. E justamente o contrario. E dever dos
governos municipais chamar aqueles que tanto se beneficiaram do processo de
urbanizagao a contribuir com o desenvolvimento das cidades e com a questéo titulo
deste trabalho: Como financiar as cidades?

A busca de novas e criativas fontes de financiamento tornou-se uma tarefa
indispensavel para qualquer gestor municipal. Criar novos tributos ou resgatar tributos
antigos, atualizar suas plantas de valores ou criar mapeamento e dados do cidadao
que permitam o “poder” fiscal agir mais fortemente, sao praticas adotadas por diversas
prefeituras e se mostram realmente eficazes, mas tem seu limite. Em que pese nao
sejam o tema principal, esse trabalho buscara apresenta-las de forma a mostrar o
status quo.

Porém, o presente estudo tem como delimitagdo o universo dos instrumentos
de financiamento que envolvam a iniciativa privada junto com o poder publico, ou o
que se convencionou chamar de Parcerias Publico-Privadas (PPP). Ndo apenas com
uma visdo estreita, no que ja conhecemos, mas de forma criativa e inovadora,
transgredindo conceitos antigos e os aproximando as PPP como forma de construir
novas relagdes para o desenvolvimento urbano. Em outras palavras, este trabalho
tem como objetivo apresentar instrumentos de financiamento urbano onde o setor
publico e o setor privado sejam parceiros do desenvolvimento das cidades. Para isso,
primeiro ira se resgatar a histéria da urbanizagao brasileira e seu resultado hoje (o
modelo de cidade atual); investigar o atual esgotamento do financiamento publico
para urbanizagcado; analisar os tradicionais instrumentos de financiamento urbano e
abordar a teoria econdmica e juridica das PPP e sua aplicagdo para os municipios.

Do assessoramento do autor deste trabalho a diversos municipios quanto a seu
planejamento urbano, observou-se junto a colegas que parece haver um esgotamento
crescente das finangas publicas municipais. Esse suposto esgotamento ndo é razao
unicamente de uma falta de receitas. Parece comodo apontar apenas a necessidade
de mais dinheiro como o determinante para cidades melhores, quando o que ha
também é uma generalizada ma aplicagdo do dinheiro publico.
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Mas o que o trabalho pratico, assim como o presente trabalho intelectual, tém
mostrado € que se € preciso fechar a torneira para parar de pingar agua da “caixa
d’agua” das finangas publicas, € também verdade que essa “caixa d’agua” se tem
enchido cada vez mais lentamente e mais torneiras estao se acoplando a ela em um
ritmo superior ao do necessario investimento em sua bomba de enchimento. Observa-
se que em 2004 quase 70% dos recursos dos municipios foram provenientes de
transacdes intergovernamentais, dos Estados e Unido. (DOWELL, 2007). Entes estes
que estdo por si s6 mergulhados em grandes problemas financeiros e fiscais —
colocando em risco as constas dos municipios. Soma-se a esse problema, que pode
comprometer os repasses, 0 recuo nos investimentos classicos dos governos da
Unido e Estados em habitacdo, urbanizacdo e saneamento. (PROGRAMA, 2006).
Este recuo obriga, dessa forma, o municipio a assumir mais essas competéncias. A
autonomia do municipio fica muitas vezes dependente de tributos (ITBI, IPTU e
ISSQN) e outras taxas e contribui¢des que oneram diretamente o cidadao e que ja se
encontram quase em sua totalidade comprometidos com a maquina publica
(pagamento de pessoal e despesas correntes), faltando, assim, dinheiro para o
investimento tanto em infraestrutura urbana quanto em servigos urbanos.

Esse problema tende a se agravar com o aumento (em territorio e populagao)
das cidades, tendéncia que tem se demonstrado irreversivel. Com mais pessoas e
mais territério, 0s municipios tem que aumentar sua rede de servigos, investir em
infraestrutura e habitagcdo, investir em planejamento e qualificacdo pessoal. Como
fazer para financiar essa nova cidade?

Maricato (2013) coloca que as cidades s&o o principal local onde se da a
reproducdo da forca de trabalho, mas também o palco dos grandes negécios. E na
cidade onde tudo acontece. Por isso, defende-se que o Estado — entendido como
governo local — deve ter uma nova relagdo com a iniciativa privada, onde esta ultima
€ chamada a contribuir com o processo de urbanizagao, processo esse que beneficia
o publico e o privado. E preciso, nesse contexto, buscar-se as melhores modalidades
de PPPs para o financiamento das cidades do futuro. Nesse sentido, esta pesquisa
assume um importante papel ao refletir sobre as parceiras publico-privadas e buscar
solucdo para a questdo: como financiar as cidades?

O trabalho desenvolver-se-a na forma de uma revisdo bibliografica de um
conjunto de instrumentos para o financiamento das cidades que apresentam solugdes

onde a iniciativa privada seja chamada a contribuir com o poder publico. Também
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serdao apresentados os principais conceitos e autores que trabalharam com o tema da
urbanizacgao brasileira e a criagdo e aplicacao do Estatuto da Cidade.

O trabalho esta dividido em trés grandes partes, além de introducéo e
conclusado. A primeira parte, o Capitulo 2 — A Construgcéo da Cidade Brasileira, ira
abordar o “surgimento” real e juridico dos municipios e cidades através de trés
subcapitulos. O 2.1. que abordara a questado da urbanizacdo em si, apresentando
dados desse processo de crescimento (em termos territoriais e de densidade) das
cidades brasileiras a partir de 1930 e suas consequéncias sobre a vida das pessoas.
O 2.2. tem como objetivo resgatar as discussdées quanto a colocagao do Municipio
enquanto um ente federativo, ao lado dos Estados, Uniado e Distrito Federal, bem como
suas competéncias (direitos e deveres) e 0 2.3. ira aprofundar a questdo de como os
municipios em sua constituicdo e pratica tém dado conta de responder
financeiramente a tantas responsabilidades. Dentro desse subitem discute-se a
questéo do “Pacto Federativo” e as transferéncias intergovernamentais.

A segunda area do trabalho, Capitulo 3 — Estatuto da Cidade e Instrumentos
para o0 Financiamento Urbanos comega por apresentar como se deu
predominantemente o financiamento das cidades antes da Constituicdo de 1988, logo
apods apresenta um pouco dos caminhos percorridos até a aprovacao do Estatuto da
Cidade e sua importancia para a politica urbana atual (subcapitulo 3.2) e aprofunda
no subcapitulo 3.3 os principais instrumentos de instituto tributario e financeiro e
instituto juridico para o financiamento das cidades presentes do Estatuto da Cidade.

O capitulo 4 — Como Financiar as Cidades? Que leva o nome do trabalho por
se tratar do objeto principal de pesquisa, € dividido em trés subcapitulos. O primeiro
4.1 apresenta um chamado por maiores alternativas de aplicacéo de instrumentos de
financiamento urbano que dialoga com o que tem se debatido dentro dos féruns
internacionais com os das Organizagdes das Nagdes Unidas. O subcapitulo 4.2. faz
uma interpretacéo inovadora de outras formas de financiamento das cidades, que
embora previstas de certa forma no Estatuto das Cidades, podem ser vistas em
conjunto com a iniciativa privada. Por ultimo, o subcapitulo, 4.3. apresenta as
Parcerias Publico-Privadas como um instrumento para o financiamento urbano que
deve ser criticado para superarmos equivocos do passado para uma nova forma de

compreender o papel do investimento privado no desenvolvimento urbano.
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2. ACONSTRUGAO DA CIDADE BRASILEIRA

A construcdo da cidade brasileira ndo difere em sua esséncia da construgéo
das outras cidades latino americanas, europeias, africanas ou asiaticas. Nasce da
necessidade da expansao da divisdo do trabalho, permitindo em um mesmo espaco
a multiplicagdo das atividades especializadas'. Em uma ocupacao inicial, ainda no
Brasil Coldnia, no sistema plantation2 ndao havia a necessidade de uma divisdo do
trabalho entre campo e cidade da forma que conhecemos hoje. A cidade
desempenhava um papel de organizag¢ao da produgéo, e de dominagao e manutengao
do sistema de exploracdo. Do desenvolvimento desta “cidade colonial” com sua corte
demandando bens de luxo e bens basicos, como alimentacdo, se impde a
necessidade de uma comercializagao desse excedente produzido. Passando, assim,
as cidades a terem nao s6 uma funcdo politica, mas também comercial e de
distribuicdo de mercadorias entres as diferentes regides. Até 1930 a cidade brasileira
ainda nao possuia uma industria desenvolvida, sendo o Brasil apenas um produtor
especializado de produtos primarios dentro da divisado internacional do trabalho. A
crise internacional de 1929, ao provocar a escassez de produtos manufaturados,
obrigou um processo de substituigdo de importagdes que trouxe a necessidade da
implementagédo de um parque industrial, grande catalizador da urbanizagao brasileira.
(SINGER, 1990)

Cano (1989, p. 66) apresenta também que a sociedade no mundo
subdesenvolvido — referindo-se a América Latina em especial - teve dois processos
de urbanizacao: “Primeiro [...] em que foi convertida em uma col6nia de exportagao
de produtos agricolas (plantation). A constituicdo de suas cidades [...] obedeceu aos
interesses diretos [...] do colonizador”. Em um segundo momento, continua o autor,
‘com a Independéncia e a constituicio de uma economia nacional primario-
exportadora [...] com o surgimento posterior da industrializagdo, o sistema urbano
sofreu as modificagdes necessarias a uma forma de desenvolvimento voltado ‘para

dentro™. Para Cano (1989) nossa urbanizagao seria fruto de um sistema que produzia

T Como demostrou Adam Smith em A Riqueza das Nagdes, o aprimoramento da produgéo — ou seja, o
grau de desenvolvimento de cada pais — pode ser medido pela divisdo do trabalho. Como a divisdo do
trabalho depende do poder de troca — é limitada pelo tamanho do mercado, imposto por fronteiras
politicas e pelo custo de transportes. A cidade “extrapola” essas barreiras ao aglomerar num espago
limitado uma grande populagédo, ampliando substancialmente o mercado.

2 Sistema onde a Coldnia (no caso o Brasil) servia apenas para plantagdo de produtos agricolas para
exportagcao com destino a Metrépole (Portigal).
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“para fora”, estrutura essa que ndo condizia com as “as necessidades concretas de
integracédo de nosso mercado nacional. Isso gerou um sistema urbano complexo, que

teve que ser submetido a varias adaptagdes”.

Assim, desde a década de 1530, quando D. Joao lll adotou o sistema de
capitanias hereditarias como forma de garantir o territdério “descoberto” pelos
portugueses trinta anos antes (SCHWARCZ; STARLING, 2015), até a década de 1930
— ou seja, quatro séculos — podemos observar que o Brasil teve basicamente uma
cidade que tinha como funcgao a distribuicdo e comércio do excedente do campo € a
concentracdo do aparato Estatal de dominacdo — uma sociedade ainda onde os
interesses do campo prevaleciam sobre os da cidade? que se constituiu, nas duas
primeiras décadas do século XX, sobre um planejamento que ficou conhecido através
dos seus Planos de Embelezamento (medidas sanitaristas, modernizantes e
embelezadoras). Surge a ideia de urbanismo — planejamento urbano — sobre grande
influéncia da Europa e Estados Unidos da América. Evidéncia disso € o Plano Agache*
no fim dos anos 1920. (SABOYA, 2008)

2.1. URBANIZACAO POS 1930 E SUAS PRINCIPAIS CONSEQUENCIAS HOJE

“A histéria de cada povo esta dividida entre o periodo pré-revolugao capitalista,
[...] e 0 periodo pds-revolugao” sentencia Bresser-Pereira (2014 p. 109). E n&o € obra
do acaso que a histdria do povo Brasileiro tenha mudado seus rumos no inicio da
década de 1930, junto com um processo de grande industrializacdo e década essa
que se iniciou uma lenta urbanizagcdo no pais, vindo a se acelerar em 1940.
Capitalismo, urbanizagao e industrializagdo sdo conceitos que andam juntos. Singer
(1990 p. 35 e 22) ratifica: “é preciso considerar que concentragdo do capital e a

concentracdo espacial das atividades possuem, no capitalismo, um mesmo nexo

3 Marx e Engels em A Ideologia Alema demonstram como a divisdo entre trabalho intelectual e trabalho
manual é a oposi¢ao entre campo € a cidade e este processo como motor da histéria: “A maior divisdo
do trabalho material e espiritual € a separagéo da cidade e do campo. A oposi¢ao entre a cidade e o
campo comega com a transigdo da barbarie para a civilizagédo, do sistema tribal para o Estado, da
localidade para a nagao, e entende-se através de toda a histéria da civilizagdo até os nossos dias”.

4 O Plano Agache, para a cidade do rio de Janeiro, pode ser considerado o primeiro dos “superplanos”,
trazendo a “ideia de cientificismo a elaboragao de planos urbanos, como se os problemas da cidade s6
pudessem ser realizados com o auxilio da ciéncia e da técnica. Com efeito, uma das caracteristicas
desse plano é o extenso diagnéstico realizado.” SABOYA (2008)
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causal comum” ou “o capitalismo surge na cidade, no centro econémico de uma

economia urbana”.

“A urbanizagédo, como venho argumentando ha tempos, tem sido um meio
fundamental para a absorgdo dos excedentes de capital e de trabalho ao
longo de toda histéria do capitalismo. Tem uma fungdo muito particular na
dindmica da acumulagéao do capital devido aos longos periodos de trabalho e
rotatividade e a longevidade da maior parte dos investimentos no ambiente
construido. ” (HARVEY, 2014, p. 93)

Ao elaborar sobre a histéria da construcao politica (social e econémica) do pais,

Bresser-Pereira (2014, p.76) localiza o ano de 1930 como um ponto de virada, de um

pais ainda com caracteristicas feudais, para um pais moderno e capitalista:

Antes de 1930 o Brasil era um pais periférico, agricola e subdesenvolvido, e
sua estrutura social era simples. Sociedade semicolonial e de caracteristicas
quase feudais, com uma economia baseada no cultivo da terra, que estava
nas maos de um pequeno grupo de proprietarios, o Brasil era dominado por
uma reduzida e poderosa oligarquia.

De 1880 a 1930 a populacéo brasileira iniciou uma grande mudanga no seu

perfil demografico e econdmico. Somado ao crescimento populacional, destaca-se a

“politica agressiva a imigracao estrangeira. Para completar, ja na década de 1910 se

observou um acelerado processo de substituicdo de importagdes” (SCHWARCZ;
STARLING, 2015, p. 324).

A populacao brasileira cresceu a uma taxa média de 2,5% ao ano, enquanto
a populagao das cidades com mais de 50 mil ou mais habitantes subiu a
3,7%, e a das cidades com mais de 100 mil, a 3,1%. Por outro lado, se no
primeiro decénio da Republica a populagéo rural decresceu 2,2%, na area
urbana ela aumentou 6,8%. A urbanizagédo era uma realidade que vinha para
ficar, e alterava rapidamente a feicdo do pais. Apesar disso, a realidade
nacional continuava eminentemente agricola. Segundo o censo de 1920, dos
9,1 milhdes de pessoas em atividades, 6,3 milhdes (69,7%) se dedicavam a
agricultura; 1,2 milhdo (13,8%), a industria, e 1,5 milh&o (16,5), aos servigos
de uma maneira geral. (SCHWARCZ; STARLING, 2015, p. 325).

O primeiro ano da década de 30 foi marcado por uma gigantesca mudanga nos

rumos politicos e econdmicos do Brasil. Foi o fim da Republica Velha e inicio da Nova

Republica. A Revolugao de 30 ndo apenas acabou com a politica do “café-com-leite”

5 Arranjo politico da Republica Velha onde as oligarquias paulistas e mineiras se intercalavam no poder

central.
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mas tornou-se um marco na historia nacional “menos pelo seu movimento em si e
mais pelos resultados que produziu, nos anos seguintes, na economia, na politica, na
sociedade e na cultura”. (SCHWARCZ; STARLING, 2015, p. 361) Depois de 1930,
como aponta Bresser-Pereira (2014), com a acelerada industrializagao® ocasionada
pela oportunidade colocada com a grande crise de 19297, com a depreciagéo do prego
do café e com o enfraquecimento do real frente ao dolar, comegaram a surgir outras
trés classes: por um lado a burguesia industrial e por outro o proletariado urbano e
uma incipiente classe média. Nas palavras de Santos (1989, p.40) “Se havia
contradicbes nos albores da colbnia, elas s6 aumentaram com o uso funcional das
cidades como impulsionadoras do desenvolvimento de sedes do capitalismo a
brasileira”.

Nao parece correto atribuir que a urbanizagdo ¢é fator apenas da
industrializagdo. Singer (1990) aponta dois processos distintos de migragao rural: (i)
Estagnacdo, que é resultado de uma pressdo da populagdo em cima da terra.
Geragdes novas que vao dividindo cada vez mais a propriedade, até que nessa nao
se torna possivel produzir. (ii) Mudanca, esse sim, inerente a um processo de
reestruturacdo da producdo frente a imposicdo do desenvolvimento das forgas
produtivas no sistema capitalista. Porém, o que Cano (1989) atenta, € que essa
imposicao das forgas produtivas que “expulsa” o camponés do campo € resultado,
muitas vezes da propria desigualdade do meio rural, desigualdade fundiaria, mas
também tecnoldgica:

Findamos assim a década primeira do processo de urbanizagdao Brasileira,
1930, onde de forma lenta abre caminhos para uma acelerada urbanizacéo, a cidade
comega a ser disputada pelas duas classes antagbnicas, porém dependentes em um
processo de enorme desigualdade. O espago urbano comeca a ser construido sobre
a segregacao, deseconomia, falta de infraestrutura e péssimas condi¢gdes de moradia.
Surgem os Planos de Conjuntod com a ideia de sistema urbano e a ligagao de centro
e bairro. Campos Filho (1989, p.35) caracteriza nesse processo que “A massa
trabalhadora urbana vai, no entanto, se assentando principalmente nas periferias das

6 “Em 1935 a produgao industrial brasileira era 27% maior que em 1929, e 90% maior que a de 1925”
(PRESSER-PEREIRA, 2014, p 120)

7“0 Brasil s6 poderia ter chance de ser considerado uma Nacao a partir da inversdo do polo dinamico
desencadeado pela crise de 1929” (PAULANI, 2005, p. 309)

8 Planos que incluiam toda a cidade e que apresentavam uma integragdo entre as diretrizes para todo
territério da cidade. (SABOYA, 2008)
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cidades, que é onde sua baixa capacidade aquisitiva Ihe permite pagar aluguel ou
comprar terreno”. Esse deslocamento em um primeiro momento, parece ser
incentivado pelo poder publico, em um segundo, de maneira talvez mais cruel, o

proprio poder publico tenta barra-lo:

Para que os custos sejam minimos, de fato, as exigéncias legais no inicio sao
pouco ou inexistentes. No entanto, por pressédo das classes sociais altas e
meédias, que desejam a posse de areas urbanas de crescente valorizagao,
uma legislagdo cada vez mais exigente vai sendo implantada, apoiada
também por aqueles que querem estancar o crescimento das cidades, no
qual vém a causa maior das crescentes tensdes sociais. (CAMPOS FILHO,
1989, p. 36)

Se a década de 1930 caracterizou-se por inserir no contexto brasileiro a

urbanizacao, a década de 1940 tratou de torna-la regra. Vejamos o grafico abaixo.

Grafico01 — Urbanizacao no Brasil, de 1940 a 2010
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Fonte: IBGE (1940-2010)

Em 1940 de uma populagdo de um pouco mais 40 milhdes de habitantes, 12
milhées viviam na zona urbana, oriundos “da eclosdo de um violento processo de
migragédo campo-cidade” (CAMPOS FILHO, 1989, p. 32) com destaque para regiao
sudeste, Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Da década de 40 para a de 1950, enquanto a
populagao total cresceu em um ritmo de 26%, a populagao urbana crescia a uma taxa
de quase 50%, passando dos 12 milhdes para os 18 milhdes de Brasileiros vivendo
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em centros urbanos. Nesse periodo a urbanizagéo intensifica-se em outras regiées do
pais, “especialmente na direcdo sul do pais e na dos centros urbanos e da faixa
litoranea (CAMPOS FILHO, 1989, p. 32).

Passa a ser uma alternativa recorrente ao acesso a terra urbana a pratica de
loteamentos irregulares. “Estes constituiram, durante muitos anos (acentuadamente
a partir de 1940), uma alternativa importante de acesso a precaria casa propria por
parte dos trabalhadores de rendas mais baixas.” (MARICATO, 1988, p.15)

E de 1950 a 1960 que temos a maior taxa de crescimento ndo apenas da
populacdo Brasileira, mas de forma ainda mais expressiva da populagdo urbana. A
taxa de urbanizacdo nesse periodo cresceu 68%, quase o dobro da taxa de
crescimento da populacao total. A década de 50 foi marcada pela consolidagdo da
industria nacional e da consolidagdo de uma modelo econdmico que convencionou-
se chamar de “desenvolvimentismo”. Como colocado por Bresser-Pereira (2014),
iniciado no segundo mandato de Getulio Vargas uma tentativa de planejar o
desenvolvimento industrial, veio consolidar-se apenas no governo Kubitschek, que
caracteriza-se como um governo associado aos empresarios industriais. A ideia do

desenvolvimentismo defendida por Jucelino era que:

[...] nossa sociedade, defasada e dependente dos paises mais avangados,
repartia-se em duas: uma parte do Brasil ainda era atrasada e tradicional; a
outra ja seria moderna, e estava em franco desenvolvimento. Ambas, o centro
e a periferia, conviveriam no mesmo pais, e essa era uma dualidade que se
devia resolver pela industrializacdo e pela urbanizagdo. (SCHWARCZ;
STARLING, 2015, p. 417. Grifo nosso).

Para alcancar estas ideias a década de 50 foi marcada por grandes
investimentos na busca de uma integracdo nacional. Como primeira prioridade do
Plano de Metas do governo de Kubitschek estava o setor de transportes: “Juscelino
pavimentou 6 mil quildmetros de novas rodovias entre 1956 a 1960, num pais que até
entdo contava apenas com 4 mil quildmetros de estradas”. (SCHWARCZ; STARLING,
2015, p. 416)

Hoje, observa-se que o ideal desenvolvimentista talvez ndo tenha logrado
sucesso no ponto de unificar de forma cabal o Brasil “tradicional” com o “moderno”, e,
mesmo passados 60 anos desse pensamento, temos uma industria pouco pujante.
Porém, como podemos observar pelo grafico 01, o sonho de um pais urbano teve

grandes resultados nas décadas seguintes. E na década de 60 que temos a grande
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virada no Brasil, de uma populacédo predominantemente rural, para uma populagao de
maioria urbana.

Estd novamente na industrializagdo a explicacdo desse grande aumento
populacional nas cidades. Como Cano (1989) descreve em seu estudo, foi na década
de 60 que o poder modernizador da industria avangou sobremaneira sobre o campo,
ocasionado o éxodo rural tanto pelo atraso como pelo avango do progresso técnico.
O autor também observa que so6 parte desse éxodo foi produtivamente absorvido pela

economia urbana:

A urbanizagdo superacelerada resulta de um modo particular de
industrializagdo que, ao mesmo tempo que, no campo, sobremecaniza a
producao agricola em propriedade de dimensdes cada vez maiores, na
cidade sobrecapitaliza a produgdo industrial e de servigos. A conjungao
desses dois fatores amplia a migragdo campo-cidade, ao mesmo tempo que
reduz, proporcionalmente ao capital investido, a oferta de empregos no
chamado mercado formal urbano, gerando um crescimento exagerado do
mercado urbano informal de empregos, do subemprego e do desemprego,
reduzindo a capacidade de barganha politica dos trabalhadores por maiores
salarios e melhores condigdes de trabalho e vida nas cidades. (CAMPOS
FILHO, 1989, p.38)

Cano (1989) analisa que devido a ndo interacdo maior entre industria e servicos
nesse periodo, também o emprego no setor terciario ndo respondeu a altura que o
movimento campo cidade exigiria, produzindo assim uma grande quantia de
populagcdo a margem da economia formal — a histéria da grande informalidade no
Brasil € tema suficiente para outro trabalho.® Para Santos (1988, p. 44) “O capitalismo
em versao brasileira (desenvolvimentismo) gerou uma quantidade incalculavel de
problemas para as cidades. Empurrou para elas multidées demandando habitagao,
infraestrutura e servigos, além, naturalmente, de empregos”. Sao Paulo (cidade)
consolidou-se como o grande centro urbano nacional, as cidades de Rio de Janeiro e
Belo Horizonte, que recebiam maior oferta de investimentos industriais, também
tiveram grande acréscimo de populagao urbana. De forma mais dispersa, com um alto
ritmo de crescimento no setor industrial, verifica-se que Recife, Porto Alegre e
Salvador “ampliaram sua economia urbana, mas ainda ndo atingiram a

metropolizagdo” (CANO, 1989, p. 72), diferente das grandes cidades da regido

9 Interessante notar que é justamente a promessa de um emprego com carteira assinada que atraia
muitos camponeses para cidade. Observa-se que com a Consolidagdo das Leis Trabalhistas
sancionada em 1943 por Getulio Vargas consolidava-se direitos para trabalhadores rurais e urbanos,
no entanto com maiores direitos para os trabalhadores urbanos naquela época.
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sudeste. A explicagdo para isso, segundo Cano (1989) esta justamente na lenta
modernizagdo no campo dessas regides, que conteve o avang¢o do éxodo rural. A

tensao nas cidades comeca a tomar um novo status:

Contudo, a auséncia de um planejamento eficaz, a crise econdmica que se
manifesta entre 1962 e 1967 e a postura autoritaria do Estado, relegando a
segundo plano as questdes atinentes aos problemas sociais, permitiram que
essa urbanizacao se desse de forma desorganizada, gerando aquilo que se
convencionou chamar de ‘problema urbano’, ou seja, uma caréncia, a
deficiéncia de infraestrutura e de atendimento as demandas sociais urbanas.
(CANO, 1989, p. 72)

Foi no que Bresser-Pereira (2014) chamou de Pacto Nacional-Popular, mais
especificamente, no segundo momento desse pacto, nos anos presididos por
Juscelino Kubitschek, Jodo Goulart e Janio Quadros que tivemos a primeira onda de
metropolizacéo brasileira — no Sudeste. Também foi um momento de incremento do
planejamento urbano tecnocratico promotor de desigualdades e concentragcdo de
renda. O Crescimento das cidades se deu orientado pelos proprietarios, loteadores e
promotores imobiliarios sem decisdo do poder publico com uma grande apropriagao
privada da valorizagao da terra. Foi quando se realizaram os Super Planos com uma
tentativa de ordenagdo das cidades a partir do zoneamento. Surgem as cidades
planejadas — Belo Horizonte, Volta Redonda e Brasilia que contrastam com as
“cidades reais” orientadas pelo mercado.

Apos seu apice de crescimento, a taxa de urbanizagao brasileira continuou a
aumentar, porém de forma menos acentuada. Voltando ao grafico 01, observamos
que na década de 1970 o Brasil ultrapassou a barreira dos 90 milhées de habitantes.
Destes, 52 milhdes (56%) vivendo nas cidades. A taxa de crescimento de 60 a 70 da
populacéo total foi de 33%, enquanto a taxa de crescimento da populagao urbana foi
de 65%. O pais vivia sobre o que Bresser-Pereira (2014, p. 183) caracterizou como
“Pacto Autoritario-Modernizante: “Era um pacto desenvolvimentista como fora o de
Vargas, mas excluia os trabalhadores e as esquerdas”. Além do autoritarismo, o autor
deste trabalho ratifica trés importantes caracteristicas econémicas da Ditadura Militar
apontadas por Bresser-Pereira (2014, p. 221-227) e que tiveram importancia
sobremaneira na constituicdo do nosso atual quadro urbano que como definiu Cano
(1989, p. 73) “a medida que avancassemos na década de 70, mudaria a adjetivacao:

do ‘problema urbano’ passariamos, rapidamente, para o ‘caos urbano™.
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Primeira caracteristica foi o conhecido “ ‘milagre econémico’, no qual a economia
cresceu a uma taxa anual de 11,3% e a industria a uma taxa de 12,7% [...] a taxa de
investimentos alcangou 27,2 % do PIB”. (BRESSER-PEREIRA, 2014, p.222). A
segunda caracteristica que na visao do autor deste trabalho € a grande mazela nao
apenas do estado cadtico de nossas cidades, mas de todos os problemas

contemporaneos, € a profunda desigualdade social, exacerbada nesse periodo:

Uma caracteristica central do desenvolvimento econdmico ocorrido durante
o regime militar foi a da compatibilizacdo da concentragdo de renda com a
existéncia de demanda para os bens relativamente de luxo que a industria
brasileira passara a produzir na década anterior, especialmente os
automoveis [...] estava havendo a concentragdo de renda da classe média
para cima (BRESSER-PEREIRA, 2014, p.223)
E em terceiro lugar o endividamento externo: “em 1977, o endividamento externo ja
havia alcangado um nivel tdo elevado que tendia a transformar-se em bola de neve”.
(BRESSER-PEREIRA, 2014, p.228). Soma-se a essas trés caracteristicas, o
autoritarismo vigente, que entre muitas outras pautas, negou-se a avangar sobre uma
necessaria reforma agraria frente a uma modernizagdo do campo acelerada pelo
“milagre brasileiro” agudizando o éxodo rural vigente; do mesmo modo que relegou
os problemas sociais para um segundo plano. (CANO, 1989)

Em sintese, os anos 70 foram marcados ainda por uma grande urbanizacgao,
com a acentuagao do éxodo rural ocasionado por um “milagre brasileiro” (econémico)
que levou para o campo uma revolugao verde — modernizacdo/necessidade de menos
trabalhadores no campo — e nas cidades agudizou uma concentracéo de renda, ja
muito elevada e uma “opcao unidirecional pelo crescimento econémico”. (CANO,
1989, p. 74). Soma-se a isso, o grande endividamento externo que ao invés de ser
destinado para investimentos nas areas sociais e de infraestrutura urbana, foi utilizado
para dotar de infraestrutura a industria. Como aponta Cano (1989, p. 74) “dos recursos
do Sistema Nacional de Habitagao, por exemplo, apenas cerca de 10% se dirigiu para
financiar a habitacdo de baixa renda”. Nao cabia ao autoritarismo da Ditadura Civil-

Militar® as demandas da populacéo urbana, pois este tinha como:

10 “A ditadura pode até ter sido uma sucesséo quase imperial de generais no exercicio da Presidéncia
da Republica; contudo, entre 1964 e 1985, o Ministério do Planejamento, juntamente com o da
Fazenda, néo ficava atras. Tinha poderes de sobra, era tudo reduto de civis, € 0 comando da area
econdmica cabia quase todo ao Ipes: Roberto Campos, Octavio Gouvéa de Bulhdes, Antdnio Delfim
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[...] projeto de desenvolvimento econdmico [...] facilitar o investimento
estrangeiro, reduzir o papel ativo do Estado e elevar o ritmo de crescimento.
E tudo isso foi feito sem contestagéo: ‘Faziamos e nio havia forga politica,
nem legislativa, nem no Judiciario, que pudesse se contrapor a esse comando
econdmico’, confirmou o ex-ministro Ernane Galvéas. (SCHWARCZ;
STARLING, 2015, p. 450)

Segundo Maricato (1988) a década de 70 foi marcada por uma favelizagcdo em
maior ritmo que a prépria urbanizagdo — que como colocado, foi bastante grande. O
que chama atencéo é a contradicdo do recrudescimento de favelas em um periodo
marcado também pela grande produgédo habitacional financiada pelo Estado via
Banco Nacional de Habitacdo (BNH). Como sera estudo no capitulo 3.1, em que pese
seu discurso estivesse ligado com a construgao de moradias para baixa renda, o BNH
foi ineficaz na solucdo desse problema, contribuindo muitas vezes para uma
urbanizagado desordenada, longe e sem qualidade e também para a valorizagdo da

terra urbana:

Ao lado desse papel estruturador e modernizador da produgado do espaco
urbano e habitacional, o Estado deixou praticamente intacto o estatuto
juridico da terra urbana. Afora a lei federal 6.766, de 1979, que criminaliza o
loteamento irregular, nenhuma medida coibidora da retengéo especulativa da
terra urbana foi tomada. E este €, sem duvida, um dos principais, sendo o
principal, gargalos para a crise habitacional que aflora em meados dos anos
80. (MARICATO, 1988, p.15)

Destaca-se nesse periodo o surgimento também da Comissdo Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU) que traz a reflexdo de um planejamento de uma
politica urbana geral para o pais. Surgem novas Regides Metropolitanas e o
planejamento urbano se complexifica com a incorporacdo de mais aspectos aos
planos; sao os Planos de Desenvolvimento Integrado marcados pelo distanciamento
entre proposta e realidade e a indefinicdo entre o executivo e o legislativo.

A aguda concentragao de renda tem uma logica perversa para as cidades, que
perdura até hoje, que € a questéo redistributiva no plano urbano, onde aqueles que
mais tém dinheiro, procuram no mercado privado, pagando mais por atendimento
melhor, e os que pouco tém, necessitam de atendimento publico, mas pouco podem
contribuir para sua melhoria, agravando sobremaneira as finangas publicas

municipais, que precisam oferecer os servigos, mas tem pouco poder de arrecadacgao:

Netto, Hélio Beltrao, Mario Henrique Simosen. ‘No fundo, existia um canal absolutamente aberto entre
0 governo e o setor empresarial’, reafirmou, cinquenta anos depois, Delfim Netto, ministro da Fazenda
entre 1967 e 1974, e do Planejamento entre 1979 e 1985.” (SCHWARCZ; STARLING, 215, p. 451)
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[...] os que mais ganhavam distanciaram-se ainda mais dos ‘de baixo’. Isto,
em termos urbanos, que dizer exatamente: morar em melhores bairros,
melhor dotados de infraestrutura [...] suas altas rendas permitem-lhes, ainda,
substituir a escola e o hospital publicos por servigos privados
correspondentes. Contudo os ‘de cima’ constituem menos de 20% do
contingente humano que acresceu essa urbanizagéo. Os 80% ‘de baixo’ ndo
tem como —senao parcial e esporadicamente — privatizar o atendimento de
duas necessidades. Sdo obrigados a residir nas periferias das cidades, com
precaria infraestrutura, falta de saneamento basico e débil servico de
transportes. Dependem da escola e da saude publica. Por residirem na
periferia, em localidades mais ‘humildes’, e pelos seus baixos niveis de renda,
€ naturalmente baixa sua capacidade de contribuir para a administracao
publica municipal, embora exerga junto a ela pressao por atendimento as
suas caréncias sociais basicas. (CANO, 1989, p. 77)
Se a década de 70 ficou conhecida como a do forte autoritarismo, mas também
a do grande crescimento econdmico, os anos 80, parece ser o viés oposto. No campo
politico se deu pela abertura para democracia, mas no campo econémico, por
profunda crise. Foi a década também que o Brasil chegou ao patamar de 70%
urbanizagdo, ou como coloca Santos (1988, p. 16) € a década da “triplice

determinacao dos 70%”:

Desde o censo de 1980 ja se sabe que o Brasil se tornou em definitivo um
pais urbano, mais de dois tergos dos nossos compatriotas vivem em cidades.
Desses 70% outros 70% se espremem em ndo mais do que cinquenta
supercidades, aglomerados ou grandes centros. Para completar, 70% da
populagao urbanizada é muito pobre; a renda das familias oscila entre um e
quatro salarios minimos.

Salta aos olhos também, da analise do grafico 01, que ultrapassamos uma nova
barreira demografica, bem significativa, a dos 100 milhdes de brasileiros, para sermos
exatos, alcangamos a marca de 119 milhdes de habitantes. Embora uma taxa de
crescimento menos acentuada, ainda a populagéo urbana crescia mais do que 5% ao
ano.

Consequéncia de um Sistema Financeiro de Habitacdo pouco afeito ao pobre,
foi marcante no periodo entre as décadas de 1970 e 1980 a pratica de invasdes
“organizadas e massivas” (MARICATO, 1988, p.15) como uma alternativa de acesso
aterra urbana. Evidencia-se nesse periodo também uma reorganizagdo do movimento
comunitario e social — dando origem ao Movimento Nacional da Reforma Urbana que
trouxe para evidéncia temas como exclusdo social urbana, gestdo democratica,
redistribuicdo de rendas urbanas, fung¢ao social da propriedade.

Também foi um momento de grande crise financeira, para Bresser-Pereira

(2014, p. 254) a crise de 1980 que ocasionou uma estagnagao da renda per capita foi
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“‘essencialmente produto da grande crise cambial [...] se desencadeou a partir da
mudanca radical de politica econédmica do EUA” que mudou a politica até entdo, de
baixar a taxa de juros americana, aumentando-a. As consequéncias dessa politica
econdmica foi uma violenta crise no mundo inteiro que “durou trés anos para os paises
ricos. Para os paises em desenvolvimento, altamente endividados em moeda
estrangeira [...] provocou uma crise financeira de grande proporgao e manteve o pais
estagnado por dez anos”. Cano (1989, p. 74) destaca o papel do desemprego nessa

década em contraste com a falta de infraestrutura urbana na época:

A crise foi severa. Desemprego, subocupagdo e menor salario real
defrontaram-se, intempestivamente, com uma sociedade urbana
desaparelhada, desassistida e desumana. O aumento da marginalidade e do
crime foi grande. A sociedade ficou perplexa e apavorada, diante da
incapacidade de o Estado pelo menos atenuar os males do desemprego.

Fruto dessa crise, podemos observar, como aponta Maricato (1988, p. 16) que a
classe média que vinha sendo beneficiada em larga medida pelo BNH, “comecou
inclusive a disputar locagcdes que antes estavam destinadas a populagao de renda
menor ou equivalente a cinco salarios minimos”. Segundo a Empresa Brasileira de
Estudos do Patrimonio, de 1981 a 1986 cresce em 500% o numero de aluguéis.

Se a crise foi dura e acabou com os sonhos de uma geragao, também foi

responsavel por gerir importantes reflexdes e movimentos sobre o tema urbano. Foi

nessa década também que se conquistou uma nova constitui¢ao.

O novo texto constitucional tinha a missdo de encerrar a ditadura, o
compromisso de assentar as bases para afirmagédo da democracia no pais, e
uma dupla preocupagéo: criar instituicbes democraticas sélidas o bastante
para suportar crises politicas e estabelecer garantias para o reconhecimento
e o0 exercicio dos direitos e das liberdades dos brasileiros — ndo por acaso,
foi batizada de “Constituicao Cidada”. (SCHWARCZ; STARLING, 2015, p.
488)

A Constituicao Federal de 1988 que reconheceu o Municipio como um ente
federativo, foi também a que em seus artigos 182 e 183 colocou as demandas
oriundas dos movimentos sociais, muitos organizados em torno da pauta da Reforma
Urbana, na agenda legal do Pais.

Foram anos de pressdao no pais dos movimentos sociais que colocavam a

questao do acesso a terra urbana e a igualdade social como uma de suas principais

bandeiras e agendas para o Brasil, que conquistaram o abrigo dessas demandas na
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constituicdo. Ambas conquistas fruto do Movimento Nacional pela Reforma Urbana,

que sera estudo no capitulo 3.1.:

Dentro do ambito de reforma do ordenamento juridico nacional, os
movimentos impulsionaram o tema da Reforma Urbana, politizando o debate
sobre a legalidade urbanistica e influenciando fortemente o discurso e as
propostas nos meios técnicos e politicos envolvidos com a formulagao de
instrumentos urbanisticos. (SEMINARIO INTERNACIONAL: GESTAO DA
TERRA URBANA E HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL, 2000)

Do planejamento, observamos a alternéncia de dois tipos de planos: os Planos
Sem Mapas, reagdo ao planejamento tecnocrata — se mostraram simplorios e os
Planos Participativos, frutos da redemocratizagao que também colaboraram para o
surgimento dos Orgcamentos Participativos.

A partir da década de 90, até os dias de hoje, imaginava-se que de todos os
problemas oriundos de séculos de uma sociedade marcada pela desigualdade e o
autoritarismo, ndo mais precisariamos ter como preocupacao a defesa da democracia,
afinal, a Constituicdo Cidada estava colocada e previa instrumentos capazes de
defender nossa jovem democracia. Nem essa conquista parece prevalecer diante do
jogo de poder entre os “de cima” e os “de baixo”." Desde o censo de 1991 até os de
2010, quase 30 anos de democracia, tivemos um incremento de quase 50 milhdes de
brasileiros nas cidades, o que significa uma populagdo urbana de cerca de 85%.
Voltando novamente ao grafico 01, observamos que década-a-década a populagao
urbana vem crescendo, porém em taxas cada vez menores: 1980-1991 38%; 1991-
2000 24% e de 2000-2010 17%. Neste periodo tivemos importantes avancos
institucionais quanto a questao urbana, que serdo melhores tratados nos capitulos
posteriores. O primeiro foi a Lei 10.257, conhecido como Estatuto da Cidade que
regulamentou o Capitulo Il, Da Politica Urbana, da Constituicdo Federal e depois em
2003 a criagcao do Ministério das Cidades e do Conselho das Cidades que tem como

objetivo a gestao em todo territério nacional da questao urbana.

" Nos Uultimos 80 anos o Brasil teve dois momentos de quebra do regime democratico. O primeiro
conhecido como Estado Novo, entre 1937 e 1945, e o segundo a Ditadura Militar, de 1964 a 1985. Em
ambos abandonou-se a democracia por um golpe da classe dominante sobre aqueles que buscavam
defender uma distribuicdo econémica de forma menos desigual. Hoje, infelizmente, o golpismo bate a
nossa porta e temos novamente a destituicdo de uma presidenta eleita.
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Nao € estranho observar que os problemas urbanos crescem e ficam cada vez
mais complexos na medida que a populacdo urbana também cresce e demanda mais
recursos. Parece que a assertiva ainda permanece atual: “Nao é demais repisar o fato
Obvio de que a maior parte do necessario resgate social diz respeito exatamente a
questao urbana: habitacdo, saneamento, educagao e saude, transporte coletivo, etc.”
(CANO, 1989, p.77) Em 1994, através do Plano Real'2, vencemos a dura batalha
contra a inflagdo, que marcou a sociedade brasileira nos anos anteriores. Se nessa
década conseguimos “alinhar” a economia, s6 na década seguinte conseguimos
incluir mais gente nela, diminuindo a desigualdade social. Porém, ao promover a
cidadania a mais gente, mostrou-se que décadas de atraso no investimento em
infraestrutura e servigos urbanos nao atenderiam a contento aos novos anseios da
populagao.

Na verdade, o desrespeito as populagdes mais pobres [...] Havia se
convertido num fendbmeno nacional. Incapaz de fornecer estudo, emprego,
protecdo social e seguranca aos jovens da periferia, o Estado brasileiro, sob
pressdo dos setores mais conservadores da sociedade, passou a trata-los
como bandidos potenciais, que deviam ser reprimidos e confinados em
guetos. (MARTINS, 2015, p. 252)

Mas o que representa 90 anos de urbanizacdo (desde 1930) e quais suas
consequéncias futuras? O financiamento das cidades depende justamente da correta
estimativa de seus problemas e tendéncias. Destaca-se a seguir um problema basico
e antigo, catalizador de diversos outros problemas urbanos e uma tendéncia
relativamente nova, que por um lado pode trazer oportunidades, mas por outro
ameaca aquelas cidades que nao se integrarem a um processo mais geral. Antes, €
importante observar dois pontos: (i) fazemos parte de um mesmo entorno: “A América
Latina € a regido mais urbanizada do mundo. Em 2011, a populagéo urbana era de
472 milhdes de pessoas, ou seja, 79% da populagéao total”. (O FINANCIAMENTO DA
CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014, p. 12); (ii) inegaveis avangos na ciéncia e na
qualidade de vida que nos torna uma populagdo cada vez mais envelhecida: “A
esperanca de vida ao nascer no mundo aumentou mais nos ultimos quarenta anos do
que nos 4 mil anos precedentes” (GIANETTI, 2016, p. 27)

2 Programa adotado no governo do Itamar Franco (1993) para estabilizar a economia, com o objetivo
de por um fim a inflagdo elevada, que durava cerca de 30 anos. Entre as varias medidas estava o corte
de gastos publicos, austeridade com municipios e estados, ajustes nos Bancos estaduais, privatizacées
e a adogao de uma nova moeda, o Real.
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Em primeiro lugar, o problema é que temos uma enorme desigualdade sécio
espacial. Talvez a melhor sintese dessa concepcgéo seja traduzida pelo famoso texto
da urbanista Erminia Maricato “As ideias fora do lugar e o lugar fora das ideias™.
Ainda observando o contexto latino americano em que o Brasil ndo € excecgao, pelo

contrario é regra,

[...] um terco dos latino-americanos vive abaixo da linha da pobreza, e quase
a mesma porgao vive em bairros precarios, incluindo as favelas [...] Isso se
traduz, em termos de morfologia urbana, por uma segregacgéo sécio espacial
bastante visivel. (O FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICANA,
2014, p. 12)

Essa segregacao sécio espacial faz com que os mais pobres ainda tenham que
ocupar lugares — lugares esses fora das ideias, sem planejamento sem investimentos
— marcados pela falta de saneamento, precariedade no acesso, dificuldade de
transporte publico e falta de servicos como educacgao e saude. De outro lado, temos
uma cidade voltada para o consumo, bem estruturada, com habitacbes modernas e
boa rede de comunicagdo. Essas duas cidades muitas vezes se encontram apenas
no transito das grandes cidades. S&o oriundas de um mesmo processo de
urbanizagao, socialmente excludente e ambientalmente insustentavel. Como
apresenta Ferreira (2012, p. 12) “Por isso, a primeira constatacao que se pode fazer
€ a de que, face a tragica desigualdade que marca as cidades brasileiras, o principal
objetivo do urbanismo deve ser, antes de tudo, o de garantir cidades mais justas”.

Em segundo lugar, n&o é entendido apenas como um problema, pois pode ser
uma oportunidade, € a inser¢cao das cidades em um processo muito mais amplo que
a sua regidao do entorno. Desde meados da década de 90, vindo a se consolidar
definitivamente na década de 2000, temos o processo de globalizagdo. Como o lema
das Nacgdes Unidas bem define, “decisdes locais, impactos globais”. Nao ha como
pensar hoje no problema urbano de uma unica cidade em separado das outras

cidades do mundo. Como bem aponta Bauman e Bordini (2014, p. 149).

Os problemas mais agudos e ameacadores que assombram nossos
contemporaneos sao, em geral, globalmente produzidos por forgas
extraterritoriais, localizadas no ‘espago de fluxos’, que fica muito além do

3 Para Erminia Maricato uma sociedade excludente reproduz um planejamento excludente. “Para a
cidade ilegal ndo ha planos, nem ordem. Ela ndo € conhecida em suas dimensbes e caracteristicas.
Trata-se de um lugar fora das ideias”. (MARICATO, 2000 p. 122)
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alcance dos instrumentos politicos de controle, essencialmente locais e fixos
do ponto de vista territorial.

Ferreira (2012) ao nos apresentar um retrato da cidade brasileira hoje, nos faz
refletir sobre como um processo de menos de cem anos de urbanizacdo poderia ser
revertido se somarmos esforgos dos diferentes segmentos sociais e nos
comprometermos em uma cidade mais justa, ao contrario do quadro cadtico que se
apresenta: grandes e médias cidades marcadas pela desigualdade, por um lado
temos bairros ultrassofisticados, por outro temos favelas com condi¢des indignas de
vida que faltam infraestrutura basica — mas ao contrario do que poderia se imaginar,
ambos os lados contribuem para uma urbanizagao caética. A valorizagao da terra a
torna inacessivel para os mais pobres, muitas vezes pela simples retencao de terras
vazias para especulacdo, forcando uma ocupagcdo em areas de risco, com alta
vulnerabilidade ambiental, distantes dos locais de trabalho e servigcos. Os bairros ricos,
sao construidos em areas de péssima qualidade, pela forma que se isolam da cidade
causando também prejuizos ambientais, construidos, muitas vezes, sobre 0 modelo
de condominios fechados que, mesmo quando perto do centro, isolam os moradores
da cidade com seus muros deixando uma malha urbana segmentada. Convivemos
em nossas cidades com a contradigao de termos cerca de 5,6 milhdes de pessoas em
situagao de déficit habitacional ao lado de 6 milhdes de domicilios vagos'. O acesso
a habitagcéo de interesse social nunca foi tratado de uma forma séria. Qual ndo é o
espanto de constatarmos que o Programa Minha Casa Minha Vida, langado em 2006,
apresenta criticas muito semelhantes a politica habitacional do BNH, de 19647 Com
grandes conjuntos habitacionais em areas novamente distantes, longe dos servigos e
trabalho sem a devida infraestrutura basica necessaria. Os brasileiros moradores das
grandes cidades se acostumaram ao colapso do transito — que é causa e
consequéncia do nosso processo de urbanizagcdo — que ameaga nao apenas a nossa
mobilidade, mas por ser um sistema baseado no transporte individual motorizado e
extremamente poluente, é também uma ameaca a vida nas cidades devido a poluigao
do ar. Por fim, violéncia — decorrente da grande desigualdade - e servigos publicos

como educacao e saude, embora paregcam problemas fora da area do urbanismo, sao

4 Domicilios vagos: unidades que se encontravam efetivamente desocupadas na data de referéncia
do censo.
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fruto de um modelo de cidade que diferencia pessoas pela renda e ndo oportuniza a
todos uma qualidade de vida digna minima.

A gravidade do problema urbano no pais traz a exigéncia de um esforgo de
refletirmos n&o apenas sobre seu diagndstico e planejamento, mas também sobre o
financiamento da sua superagdo. Como coloca o professor Campos Filho (1989, p.
52) temos “Um governo urbano cada vez mais pobre, enfrentando cidade cada vez

mais caras: essa € a realidade preocupante que noés, brasileiros, temos que enfrentar”.

Esse conflito se traduz na alocagéo de recursos no territério. A insuficiéncia
de recursos e a forma como sua alocagéo se da evidenciam o descompasso
entre a dindmica dos problemas urbanos e os meios de que as cidades
dispdem para resolvé-los. Como os recursos sdo escassos, 0 acumulo de
demanda tende a aumentar e os gargalos tendem a permanecer. No entanto,
enquanto entes federativos, os municipios tém autonomia para buscar e gerir
recursos e ha uma variedade de alternativas de financiamento municipal
pouco explorada no Brasil. (MALERONKA, 2009, p. 3)

Embora os governos municipais tenham a previséo legal de uma competéncia
tributaria, o que se tem mostrado na pratica € uma alta dependéncia dos recursos do
Estado e da Unido. Soma-se a isso, por um lado a grande crise fiscal, que tem atingido
os Estados e Federagcdo — que prejudicam a atuacédo destes no financiamento de
programas urbanos —, com, por outro lado, uma maior exigéncia de qualidade, custo
e acessibilidade aos servigos urbanos pela populagdo. Os municipios estao tendo que
se reinventar para custear o desenvolvimento das cidades cada vez mais inseridas

em um contexto de competicdo global. Necessitam, assim, cada vez mais solugoes

criativas para responder a questao “Como financiar as cidades?”.
2.2. A CONSTITUICAO CIDADA E O MUNICIPIO COMO ENTE FEDERATIVO

“A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autébnomos, nos termos dessa Constituicao”, essa € a redagéo do artigo décimo oitavo
da Constituicdo brasileira que consagra o Municipio como ente federativo. Como
apontam Soares e Espinosa (2013 p. 3) “A Carta Magna de 1988, influenciada pelo
movimento democratico, fez com que o Brasil se tornasse um caso peculiar de
Federagédo, com trés entes considerados pactuantes originarios: Unido, Estados e
Municipios” Modificando, dessa forma, a distribuicdo dos recursos tributarios e o

processo (descentralizagdo) das politicas publicas.



30

Como avalia Balbim e Campagner (2011, p.61), a nova Constituicdo ao
conceder autonomia aos municipios, acarretando uma mudancga nas relagdes da
esfera de governo — “os municipios que antes eram unidades administrativas dos
governos estaduais passaram a poder se relacionar tanto com os governos estaduais
quanto diretamente com o governo federal.” - também colocou sobre eles enormes
responsabilidades, sem a necessaria contrapartida de aparato técnico e

administrativo:

A partir da Constituicdo Federal Brasileira (CF) de 1988, os municipios do
pais foram transformados em entes da Federag&o e passaram a contar com
enorme autonomia, inclusive fiscal e ftributaria, e a enfrentar grandes
desafios, relacionados, sobretudo, ao uso e a ocupacéao do solo urbano. No
entanto, tais desafios ndo vieram acompanhados dos recursos necessarios,
técnicos e administrativos, para fazer frente as mazelas existentes.
(DOWELL, 2007, p. 21)

Apresenta-se como principios dessa descentralizagdo administrativa a ideia de
que os municipios teriam maior capacidade de identificar as necessidades locais e
que a provisdao dessas necessidades percorreria um caminho menor, acarretando
numa diminuicdo nos custos se comparada com uma gestdo mais centralizada.
(DOWELL, 2007)

Em 1987, ano em que se instalou a Assembleia Constituinte, o Brasil vinha de
mais de 20 anos de Ditadura Civil-Militar, que haviam conduzido a questao social na
“ponta do fuzil”, desrespeitando os direitos humanos e conduzido o pais a um quadro
de imensa desigualdade social. Todos esses anos passados sobre forte autoritarismo
trouxeram uma carga e um desejo de mudanga muito forte que mobilizou a sociedade
brasileira e que, como aponta Afonsin (2000, p. 153) s6 teria um desdobramento
possivel: “a exigéncia de uma nova Ordem Constitucional, que pudesse

definitivamente, restaurar o Estado Democratico de Direito no Brasil”.

O movimento pelas ‘Diretas Ja’, em 1984, no entanto, demonstrou que as
energias sociais tinham estado apenas adormecidas durante os anos de
chumbo e que despertavam com insuspeitado vigor, dispostas a conduzir o
pais novamente a Democracia. (AFONSIN, 2000 p.153)

As mudancgas foram inumeras, € a maior Constituicdo que o Brasil ja teve com
250 artigos principais e mais 98 artigos das disposi¢des transitérias. A nova

Constituicao tinha os compromissos de estabelecer as bases para a democracia e o
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de garantir os direitos e as liberdades dos brasileiros. (SCHWARCZ; STARLING,
2015)

A mesma Constituicdo Cidada que elevou a categoria do municipio a ente
federativo, abarcou em seu texto reivindicagdes quanto a questao urbana, que, como
descreve Afonsin (2000, p. 153), visavam intervir no “caos social em que haviam se
transformado as cidades” através de uma Ementa Popular da Reforma Urbana, que

originalmente possuia 23 artigos, tornou-se o Capitulo “Da Politica Urbana”:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fung¢do social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacgao da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serao feitas com prévia e justa
indenizagao em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do
solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Ill - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizagéo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposigao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que n&o seja proprietario de outro imoével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concesséo de uso serdo conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° Os imoveis publicos nao serdo adquiridos por usucapido. (BRASIL, 1988)

Embora disposto apenas em dois artigos, como destaca Afonsin (2000), o
Capitulo da Politica Urbana deve ser entendido com uma vitéria, com conquistas
bastantes significativas: a Fungao Social da Propriedade, como principio estruturador
da Politica Urbana; o resgate do Plano Diretor como instrumento de planejamento

urbano e a presenca de instrumentos para coibir a especulacdo imobiliaria. “Estes
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dois artigos [...] revolucionaram as possibilidades da politica urbana e habitacional
brasileira”. (AFONSIN, 2000, p. 155).

Para Silva, (1991, p.17) o Plano Diretor e o direito a propriedade (incluso dentro
do capitulo dos direitos coletivos) “sdo os dois instrumentos basicos assinalados para
a politica urbana” presentes na constituicdo. Para Saule Jr (1990c apud SILVA, 1991,
p. 17) o direito de propriedade passa agora “ao disciplinamento do direito publico, e
nao mais ao direito individual subordinado ao direito civil, de carater provado”. Agora,
passa a propriedade ter que atender a funcédo social que deve corresponder as

exigéncias do Plano Diretor.

2.3. AS COMPETENCIAS DOS MUNICIPIOS E O “PACTO FEDERATIVO”

A Constituicdo Federal consagra em seu Artigo 30, do Capitulo IV — Dos
Municipios, nove competéncias ' para esse ente federativo. Esse sistema de
reparticdes de competéncias obedece ao critério do interesse: aos municipios
compete dispor sobre o interesse local; aos Estado compete os interesses regionais
e a Unido o interesse nacional. E evidente que por se tratar de interesses muitas vezes
difusos ou sobrepostos que eles nao sédo excludentes. (SOARES; ESPINOSA, 2013)

Uma federagao equilibrada é aquela que concilia da melhor maneira este
dilema, delegando a cada esfera de governo jurisdicdo sobre as politicas
publicas que podem ser realizadas com eficiéncia por cada uma delas. Isto
implica a descentralizagao de poder, bem como a divisao do territério nacional
em diversas areas de jurisdicdo subnacional. No caso brasileiro, esta divisao
do territério se da em trés esferas ou niveis de governo com jurisdigbes
sobrepostas, 0 que torna nosso pais um caso bastante especial entre as
nagodes federativas. No entanto, tal divisdo parece bem adequada a gestéao
de governo no Brasil, dadas a sua extenséao territorial e a diversidade regional
aqui existente. (BOUERI, 2011, p. 27)

Importante distinguirmos que o interesse local se da das matérias que
competem as vontades, anseios, necessidade e caréncias dos municipes que habitam
as cidades, ou seja, como colocado por Soares e Espinosa (2013, p. 8) “ndo se pode
excluir qualquer matéria do rol dos temas a serem legislados pelo Municipio”.

Dowell (2007) colabora com este entendimento ao apontar que ndo houve na

formulacdo da Constituicdo Federal um detalhamento das responsabilidades dos

5 "Competéncia € faculdade juridicamente atribuida a uma entidade ou a um 6rgéo ou agente do
Poder Publico para emitir decisdes". (SILVA, 2009)
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niveis de governo. Estas responsabilidades viriam depois a ser regulamentadas no
decorrer da década de 1990 através de Emendas Constitucionais. Também é
apontado pela autora que a Carta Magna ao atribuir competéncias complementares
entre municipios, Estados e Unidao no atendimento a questdes tipicamente urbanas,
levou a uma acomodacgao na atuagao por parte dos governos estaduais e federal mais
distantes da presséo da populacao.
Como colocado, o artigo 30 da Constituicdo Federal traz discriminadas algumas
competéncias dos municipios, “parte delas estdo enumeradas e outra parte
corresponde a competéncias implicitas, cuja identificacdo sera sempre determinada
conforme o interesse local” (SOARES; ESPINOSA, 2013, p. 11). Vejamos essas
competéncias:
1) Competéncias quanto a legislacao, incisos | e Il;
2) Competéncias de auto financiar-se, inciso lll;
3) Competéncia quanto sua divisdo territorial (criagdo de distritos) e
ordenamento do solo, inciso IV e VIII;

4) Competéncias quanto a servigos publicos basicos de forma prépria e
através de cooperacao técnica e financeira com os outros entes, inciso V,
VieVlle

5) Competéncia de protecédo do patrimdnio histérico-cultural, inciso VIII

Também encontra abrigo na Constituicdo Federal a competéncias dos
municipios na criagdo de Guardas Municipais (art. 144, § 8°) e na Elaboragao de
Planos Diretores (art. 182, § 1°).

O municipio deve auto organizar-se tendo autonomia politica e administrativa
para isso. O municipio elege seu préprio Prefeito e Vereadores, que formulam suas
proprias leis definindo quais a melhor forma de viver naquela localidade. Assim

apontam Soares e Espinosa (2013 p. 9):

[...] a auto-organizacao do Municipio se da através de sua Lei Orgéanica e,
posteriormente, por outras leis municipais editadas pelo Poder Legislativo
municipal. O Municipio autogoverna-se por meio de eleicdo do Prefeito, Vice-
Prefeito e vereadores, sem qualquer subordinagdo aos governos federal e
estadual. Por ultimo, auto administra-se exercendo, autonomamente, suas
competéncias administrativas, tributarias e legislativas, conforme Ihe confere
a Constituigdo Federal.
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Como ente federado, o municipio passou a ter autonomia fiscal — podendo

administrar tributos e cobrar taxas por prestacédo de servicos. Além do Imposto sobre

a Propriedade Patrimonial e Territorial Urbana (IPTU), passou para os municipios a

responsabilidade pela arrecadagao do Imposto sobre Transmissao de Bens Intervivos

(ITBI) e, como aponta Dowell (2007, p. 21) “foi ampliada a base geradora do Imposto

Sobre Servigos de Qualquer Natureza ”. Esses impostos encontram-se regrados pelo

artigo 156 da Constituicdo e artigo 32 do Cddigo Tributario Nacional CTN), cujas

principais caracteristicas sao:

Quadro 01 — Caracteristicas Basicas dos Imposto Municipais segundo CTN

CARACTERISTICA

IPTU

ITBI

FATO GERADOR

E a propriedade, o
dominio util ou a posse
de bem imovel (por

natureza ou por
acessao fisica)
localizado na zona

urbana do municipio.

E a transmiss3o inter
vivos, a qualquer
titulo, por ato oneroso,
de bens imobveis
(urbanos ou rurais),
por natureza ou por
acessao fisica.

ISSQN
E a prestacdo, por
empresa ou
profissional auténomo
de Servicos de
qualquer natureza,
enumerados em lei
complementar de

carater nacional e na
lei do Municipio (ou
DF) credor, desde de
que tais servicos nao
estejam

CONTRIBUINTE

compreendidos  nas
competéncias do
ICMS.

E o proprietario do) . pessoa indicada | -

imoével, o titular do seu E a empresa, ou

dominio ou seu
possuidor a qualquer
titulo (desde que haja
animo de dono)

na lei do Municipio
competente (em regra
€ o0 adquirente do
imovel).

trabalhador autdbnomo,
que presta o servico
tributavel.

FUNCAO

E predominantemente
fiscal — no caso do
IPTU progressivo no
tempo é extrafiscal.

E predominantemente
fiscal.
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Séo fixadas nas leis
R .| ordinarias dos|Sao fixadas pelo
Sao fixadas nas leis L .
L Municipios Municipio competente
ordinarias dos R
Municipios competentes. PoNr ora|para a |nst|tU|gaCo do
ALIQUOTAS competentes. prevglece que ndo se mposto, mas a CF ou
. admite aliquota | lei complementar
Podendo ser seletivas, . )
. progressiva, por falta | federal podem fixar as
progressivas ou . . .
) de previsdo | aliquotas maximas e
regressivas. I L
constitucional minimas.
especifica.
Para empresas -
preco do  servigco
prestado; trabalho
) ] pessoal do
BASE DE E o valor venal do|E o valor venal do |contribuinte — o preco
CALCULO imovel. bem. normalmente é fixo e
determinado de
acordo com a
atividade
desenvolvida.
E feito por declaracao,
porém, pode ser de
De oficio, com base | oficio nos casos de
LANCAMENTO nos cadastros das|nao recolhimento do
prefeituras. valor devido ou
recolhimento feito
menor.
- Do municipio da|Do municipio da Em regra, do
COMPETENCIA . ~ . ~ Municipio no qual o
situacao do bem situacdo do bem. T .
servico é realizado.

Fonte: Chiment (2014)
Junto com a autonomia, veio um aumento das transferéncias de recursos dos

governos estaduais e federais, como também apresenta Dowell (2007, p. 21):

O Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) passou a ser constituido por
22,5% da arrecadagéao federal do Imposto sobre Produtos Industrializados
(IP1) e do Imposto sobre a Renda (IR), representando um aumento de 6,5
pontos percentuais da participagdo dos municipios nessas receitas com
relacdo ao periodo anterior a Carta Magna. A cota-parte dos municipios na
arrecadacéo do Imposto sobre Circulacédo de Mercadorias (ICMS) por parte
do Estado passou de 20 para 25% do total dos recursos.

A autora também destaca que um fator importante destes recursos transferidos

para os municipios é sua desvinculagdo com gastos especificos, permitindo assim

maior autonomia e liberdade em seus gastos por parte do Executivo Municipal.

Do todo apresentado até aqui, parece que ha uma perfeita harmonia dos

anseios e objetivos da Constituicdo, que trouxe mais autonomia aos Municipios, ente
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administrativo mais perto do cidadao, que pode demandar servicos do Prefeito de
forma mais direta, com o desejo de cidades mais ricas e que cumpram com suas
competéncias de forma equanime para toda populagcdo. No entanto “Este relativo
aumento da autonomia na arrecadacgao contrasta até hoje com uma alta dependéncia
das fontes centralizadas de recursos” (BALBIM; CAMPAGNER, 2011 p. 61).

No Brasil, ha uma alta dependéncia dos municipios com relacdo a essas
fontes de recursos [transferéncias fiscais dos governos federal e estaduais],
0 que pode gerar uma menor previsibilidade das receitas municipais, uma vez
que as decisdes de politicas tributarias dos demais niveis de governo afetam
diretamente o repasse de recursos aos governos locais. (DOWELL 2007, p.
24)

Ao contrario do que preconizava a Constituicdo Federal, vemos que desde
1988 ha um movimento de centralizacdo das financas publicas em detrimento a
Estados e Municipios que estdo cada vez mais dependentes da Unido para conducao
de suas gestbes — por um lado temos grande parte dos recursos arrecadados na
“‘mao” da Unido, por outro lado observamos cada vez mais obrigacdes dos demais
entes.

Critica-se, assim, o Federalismo Fiscal, ou “Pacto Federativo” que tém
“estrangulado” as finangas Municipais e Estaduais, enquanto o ente Federativo,
aquele mais distante das realidades locais, goza de maiores recursos financeiros.
Vejamos, se a saude, educacéo, transporte e cultura sdo gozadas nas cidades, nao
deveriam ser ofertadas e financiadas pelo executivo local. A Unido deveria ter como
competéncia apenas aquelas atribuicbes mais gerais, de defesa nacional, de
representacdo exterior e, para isso, receber sua parte de impostos, taxas e
contribuicdes compativeis com essas fungoes.

No estudo realizado por Dowell (2007) aponta-se para uma alta dependéncia
dos Municipios de recursos de transferéncias provenientes dos governos federal e
estaduais. Os pesquisadores desse trabalho apresentaram o indice de Autonomia
Ampliada’é, soma da receita prépria e dos recursos recebidos por partilha em relagao
ao total da receita corrente. Segue na tabela abaixo os dados, onde podemos observar

que ha no Brasil uma Autonomia Ampliada de 59,9%, ou seja, cerca de 40% das

6 Usualmente se utilizava como indice a Autonomia Restrita, relagdo entre o valor gerado diretamente
pelos municipios, ou seja, sua receita propria e o total das receitas correntes, porém este conceito
possui distor¢gdes ja que uma parte de algumas transferéncias sdo na verdade um compartilhamento
de receitas entre niveis de governo provenientes de tributos. (DOWELL, 2007).
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receitas dos municipios dependem dos Estados e da Federacéo. Da tabela observa-

se também a grande desigualdade desse sistema — Pacto Federativo — também entre

as regides do pais e pelo porte dos municipios, onde a melhor situagao (menos

dependente de outros entes) € nos municipios de maior porte da regido sudeste e a

pior situagcédo (mais dependente de outros entes) é dos municipios de menor porte da

regiao nordeste.

Tabela 01 — Brasil: Indicador de Autonomia Ampliada, 2004

Pop. (Mil hab.) | Nordeste Norte Centro-Oeste Sul Sudeste Brasil
Até 5 11,4 21,9 35,1 36,5 26,5 28,9
5-10 16,8 28,4 42,9 42,3 43,7 37,0
10-20 17,0 28,2 47,3 46,4 44,8 35,9
20-50 24,0 27,9 49,3 55,1 52,4 42,9
50 — 100 30,3 47,6 55,6 59,0 64,7 55,0
100 — 500 41,5 38,2 55,5 67,3 70,2 64,4
500 - 1.000 55,5 * 58,5 * 76,2 68,4
Mais 1.000 70,6 63,2 66,6 77,1 80,0 77,3
TOTAL 38,4 43,5 53,0 60,0 69,4 59,9

Fonte: Dowell ( 2007)

Como bem observam Balbim e Campagner, (2011 p. 61) o quadro ainda € mais

grave, pois muito das grandes obras de infraestrutura dependem de empréstimos do

Governo Federal e de empresas internacionais:

[...] mesmo nas grandes cidades, os recursos municipais disponiveis s&o
escassos € insuficientes para a consecugao das condi¢gdes minimas de bem-
estar e urbanidade e a viabilizacdo das obras de alto custo e planejamento
complexo, como infraestrutura e reurbanizagdo. Essas intervengdes, em
habitagdo, saneamento e transportes, normalmente, sdo financiadas com
recursos do governo federal ou por meio de empréstimos de organismos
internacionais, que oneram o orgamento municipal e comprometem a
aplicagédo de recursos em politicas distributivas e redistributivas, como
educacao, saude e assisténcia social.

Como visto, as receitas intergovernamentais no Brasil sdo responsaveis por

grande parcela do financiamento dos municipios. Ao contrario da autonomia

preconizada pelo Constituicdo Cidada, na pratica os municipios dependem fortemente

dos outros entes da Federacdo para cumprir com suas competéncias. Soma-se a isso
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toda cultura do “toma |a, da ca” da politica Brasileira, os municipios ficam reféns dos
esforgos tributarios e politicas fiscais de outros niveis de governo, dificultando a
execugado dos orgcamentos municipais. Em contrapartida, como apresentado por
Maleronka (2009, p. 3), “Os efeitos combinados da descentralizagao e da urbanizagao
tém aumentado a demanda de financiamento dos servigos publicos por parte dos

governos locais”.
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3. ESTATUTO DA CIDADE E OS INSTRUMENTOS PARA O FINANCIAMENTO
URBANO

Se foi a Constituicdo Federal de 1988 que reconheceu o Municipio como um
ente federativo, foi também ela que em seus artigos 182 e 183 colocou as demandas
oriundas dos movimentos sociais, muitos organizados em torno da pauta da Reforma
Urbana, na agenda legal do pais.

Foram anos de pressao dos movimentos sociais que tinham como bandeira a
questado do acesso a terra urbana e a igualdade social para que estas encontrassem
0 abrigo na constituicdo. E precisou mais 13 anos para que o Capitulo Il, Da Politica
Urbana, fosse realmente regulamentado e virasse a Lei 10.257, conhecido como
Estatuto da Cidade. (CARVALHO; ROSSBACH, 2010)

O Estatuto da Cidade, como apresentado pelos professores Carvalho e
ROSSABAH (2010, p. 6):

[...] trata de reunir, por meio de um enfoque holistico, em um mesmo texto,
diversos aspectos relativos ao governo democratico da cidade, a justica
urbana e ao equilibrio ambiental. Ela traz a tona a questao urbana e a insere
na agenda politica nacional num pais, até pouco tempo, marcado pela cultura
rural.

Seu texto, e principalmente suas origens e balangos serao foco desse estudo,
pois nele s&o apresentados alguns instrumentos para auxiliar os gestores municipais
no financiamento publico. Destaca-se entre estes o instrumento de Operacao Urbana
Consorciada, pois este considera o conjunto de intervengdes e medidas coordenadas
pelo Poder Publico municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores,
usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar em uma
area transformacgdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagao
ambiental. (BRASIL, 2001). Este instrumento é carregado de conceitos que serao
explorados no capitulo que trata do objetivo central deste trabalho, e que pela sua
previsao legal ja aplicada podera trazer importantes reflexdes sobre as Parcerias
Publicos-Privadas.

Para essa segunda parte do trabalho, os topicos irdo ser divididos em trés
pontos. O primeiro (a) fara uma exposi¢ao sobre um modo de financiar as cidades
muito utilizado antes da Constituicao Cidada; o segundo ponto (b) versara sobre o

surgimento e importancia do Estatuto da Cidade e o terceiro ponto (c) pretende-se a
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fazer uma analise mais critica sobre a aplicagdo desses instrumentos de
financiamento previstos do Estatuto da Cidade. Para esses trés pontos (a), (b) e (c) o
trabalho ira se utilizar de pesquisas, textos e outros trabalhos desenvolvidos por
importantes pesquisadores na area que foram idealizadores, implementadores e hoje

produzem uma critica construtiva sobre o Estatuto da Cidade.
3.1 O FINANCIAMENTO DA CIDADE ANTES DA CONSTITUICAO DE 1988

Antes de 1988, o financiamento da cidade confunde-se com os programas que
financiaram a construcao de habitagdes, pelo grande volume em que foram utilizados.
A construcéo civil se utilizou da grande disponibilidade de recursos entre os anos de
1970 e 1980, muitos deles que deveriam ser usados para construcdo de casas para
populacao de baixa renda (de interesse social) e ditou o ritmo e o tipo de urbanizagao
dos grandes centros. Quando construidos para o Interesse Social, também moldaram

as cidades, pois eram

[...] empreendimentos sem projeto, de grande impacto ambiental (geralmente
pela abusiva movimentagao de terra), com casinhas idénticas ou prédios com
planta em formato de H reproduzidos infinitamente, péssima qualidade
construtiva, conjuntos monofuncionais, que se tornaram imensas, distantes e
desagradaveis cidades-dormitdrios. (FERREIRA, 2012, p.56)

Mesmo que se identifique politicas habitacionais antecessoras do Banco
Nacional de Habitagdo (BNH), como a Fundagao Casa Popular de 1946, os Institutos
de Aposentadoria e Pensdes e o Departamento de Habitacdo Popular da Prefeitura
do Distrito Federal nos anos 1940 e 1950, foi em 1964, com o BNH, que o “governo
militar inicia uma nova etapa na politica habitacional e de produg¢ao do espago urbano
no Brasil” (MARICATO, 1988, p 12 e BONDUKI; KOURY, 2010).

Identificam-se quatro caracteristicas fundamentais desse novo modelo de
politica habitacional (POLITICA NACIONAL DE HABITACAO, 2004 p. 9):

i) A criacdo de um modelo financeiro que permitiu grande volume de
recursos. Esse modelo, chamado de Sistema Financeiro de Habitagao,
passou a contar com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigos (FGTS) e do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo
(SBPE);
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ii) A criagdo de programas e diretrizes centrais que deveriam ser seguidas e
implementadas de forma descentralizada;

iii) A criacao de uma “agenda de redistribuicdo de recursos, que funcionou
principalmente em nivel regional, a partir de critérios definidos
centralmente”.

iv) A criagdo de uma rede de agentes financeiros atuando nos Estados — que
operavam toda agao seguindo as diretrizes centrais.

O professor Nabil Bonduki (2008, p. 72) também identifica no BNH um papel

econdmico “que dinamizou a economia, através da geracdo de empregos e
fortalecimento do setor da construcao civil —, que a transformou num dos elementos

centrais da estratégia dos governos militares”. Em numeros, continua o professor,

[...] a acdo desenvolvida por este sistema, foram muito expressivos: nos vinte
e dois anos de funcionamento do BNH, o Sistema Financeiro da Habitagdo
financiou a construgéo de 4,3 milhdes de unidades novas, das quais 2,4 com
recursos do FGTS, para o setor popular, e 1,9 milhdes com recursos do
SBPE, para o mercado de habitagao para a classe média. Se for considerado
o periodo até 2.000, pois 0 SFH continuou funcionando apds a extingdo do
BNH em 1986, foram financiadas cerca de 6,5 [milhdes] unidades
habitacionais. Além disto, foi notavel o papel no SFH no saneamento, com
destaque para o Plano Nacional de Saneamento (Planasa), que foi decisivo
na extraordinaria expansao das redes de agua e esgoto que ocorreu nas
principais cidades brasileiras. Em 2000, mais de 90% da populac¢ao urbana
estava abastecida por rede de agua. (2008, p. 73).

Como o trabalho ndo tem objetivo de detalhar todo o programa habitacional
desenvolvido junto ao BNH, ndo se pretende aqui esgotar o assunto quanto as criticas
de sua implementacdo e mesmo o que pode ser aproveitado de mais de duas décadas
de sua aplicagdo. Aponta-se, apenas, aquelas criticas que estariam mais ligadas néo
a Politica Habitacional em si, mas sim que influenciaram na urbanizacao e construgao
das cidades. Como aponta o caderno quatro da Politica Habitacional (2004, p. 9) a
primeira critica se da a “incapacidade do BNH de atender a populacéo de baixa renda”
— populacao prioritaria no atendimento e que serviu de discurso para criacdo do
Banco. O nao atendimento a essa populagcdo de forma eficaz, colaborou com as
ocupacoes irregulares, por aqueles que nao tinham como acessar de outra forma a
moradia. Outras duas criticas importantes, e também presentes no caderno quatro, é
a “uniformizagao das solug¢des no territério nacional” sem levar em conta as grandes
diferencas que temos nas cidades brasileiras e a “construgdo de grandes conjuntos
como forma de baratear o custo das moradias, geralmente feitos em locais distantes
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e sem infraestrutura”, forcando muitas vezes uma expansao do territério urbano

onerando os poderes executivos locais na oferta de infraestrutura basica e servigos.

E necessario enfatizar ainda o desastre, do ponto de vista arquiteténico e
urbanistico, da intervengao realizada. Dentre os erros praticados se destaca
a opgado por grandes conjuntos na periferia das cidades, o que gerou
verdadeiros bairros dormitorios; a desarticulagdo entre os projetos
habitacionais e a politica urbana e o absoluto desprezo pela qualidade do
projeto, gerando solugdes uniformizadas, padronizadas e sem nenhuma
preocupacado com a qualidade da moradia, com a insergao urbana e com o
respeito ao meio fisico. (BONDUKI, 2008, p. 74)

Nao s6 o mercado por novas habitagdes, mas o mercado de terras também foi
atingido por essa politica habitacional. Como aponta Maricato (1988, p.14) “a
producao capitalista da moradia expandiu-se e [...] atingiu o mercado de terras. Nesse
processo, a terra tende a tornar-se, cada vez mais, cativa do capital imobiliario”. Ou
seja, o BNH teve um importante papel ao beneficiar sobremaneira e de forma
ininterrupta o setor da Construgao Civil, porém contribuindo de forma mais minguada
ao problema da habitacido de baixa renda e ainda colaborou para a construgcao e
aprofundamento de tendéncias urbanas ja existentes. (MARICATO, 1988; BONDUKI,
2008).

Em 1986 o Banco Nacional de Habitagdo é extinto pelo novo governo — pos
ditadura civil-militar. Fundamentalmente, foi extinto, primeiro pela grave repercusséo

que teve no sistema a crise dos anos 1980 —

A crise da divida externa decorreu da politica de crescimento com poupanca
externa e se transformou rapidamente em uma crise fiscal do Estado, na
medida em que, como acontece classicamente nas crises financeiras, o
Estado assumiu a divida privada. O custo da desvalorizagdo de 1983, por
exemplo, recaiu quase que integralmente sobre o Estado e suas empresas.
(BRESSER-PEREIRA, 2015, p. 297)

Em segundo lugar, por uma necessidade politica, o BNH, por tudo isso, “havia

se tornando uma das instituicdes mais odiadas do pais”. (BONDUKI, 2008, p. 75).

3.2. DA REFORMA URBANA AO ESTATUTO DA CIDADE

O Estatuto das Cidades, Lei 10.257 de julho de 2001, é o capitulo final, até esse
momento, de uma luta que teve inicio quase duas décadas atras, ainda antes da
Constituicao Cidada. Luta essa que se deu prioritariamente no campo da politica como
destaca Fernandes (1998, p.206 apud ALFOSIN, 1999, p.161):
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Ao invés de ser uma questado técnica cuja resposta € de ser encontrada
dentro dos limites do universo juridico, a produgdo da legislagdo urbana
constituiu um processo politico, ja que € uma dimensao do mesmo conflito
social que se encontra na raiz da produgao das cidades.

O direito € entendido aqui como uma ferramenta de uma disputa pela cidade.
Se em um primeiro momento serviu e serve para excluir e colocar na informalidade
aqueles despossuidos de rendas suficientes para ingressar na cidade do mercado
capitalista, em um segundo momento € instrumento do movimento social organizado
que tem como bandeira uma cidade para todos, igualitaria e justa. “Foram os
movimentos sociais e especialmente o movimento pela Reforma Urbana' que
bancaram a inclusdo do Capitulo da Politica Urbana na nova Carta”. (ALFONSIN,
1999, p.162)

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), que teve inicio
justamente nos anos que antecederam a nova Constituigdo, surge em um momento
do pais em que dois tergos da populagao ja habitavam as cidades. Como apresenta
Silva (1991, p.1), o MNRU tinha como bandeira “uma maior justigca social no acesso
dos cidadaos as cidades visando acabar com a desigualdade que se expressa nos
espacos urbanos e garantir os direitos a cidadania". Também Burnett (2009, p.2) com
base na leitura de Ribeiro, (1997, p.262) aponta que em seu documento base, o
movimento buscaria o “atendimento aos ‘trés principios basicos’ da Reforma Urbana”:
(i) o principio do direito a cidade; (ii) o principio do direito a gestao democratica e (iii)
o principio da funcao social da propriedade.

Foram dois anos e dois meses de intensa pressédo, desde janeiro 1985 o
movimento popular e pastorais vinham se organizando no Movimento Nacional pela
Constituinte que pressionava o Parlamento para uma constituinte com participacao da
populagcdo, até que a Constituinte abrisse a possibilidade de um mecanismo da
“iniciativa popular”, concretizado nas Emendas Populares. Esse processo produziu

emendas sobre os mais diversos assuntos, inclusive da Reforma Urbana, e que

7 “Pois é essa nao-cidade, ou sobra de cidade — em que se amontoa sem qualquer resquicio de
respeito a sua dignidade, a classe trabalhadora -, que precisa ser negada; e Reforma Urbana significa
precisamente negar esta nao-cidade garantindo as camadas exploradas e oprimidas da populagéo
brasileira estado de cidadania, ou, explicitamente, acesso aos bens concretos de vida: habitagao,
saude, educacéo, transportes, etc.” (BALDEZ, 18992 s/p. apud SILVA, 1999, p.7)
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contou com o apoio de quase 15% da populagao brasileira — foram mais de 12 milhdes
de assinaturas apoiando as Ementas. Foi nesse processo de Constituinte, aberta ao
povo, que se organizaram os setores ligados a questdo urbana dando origem ao
Movimento Nacional pela Reforma Urbana®s. (SILVA, 1999)

Parece injusto atribuirmos o inicio da preocupacéo da “questdo urbana” apenas
aos anos antecedentes a 1988. Se foi nesse periodo que melhor se organizou a pauta
de reivindicagdes e se deu saltos com as primeiras vitorias, assim o foi somente
porque ja havia um acumulo anterior. Como base no estudo realizado pelo professor
José Roberto Bassul para a publicagédo Estatuto da Cidade Comentado (CARVALHO,;
ROSSBACH, 2010), podemos de forma sintética elencar brevemente quatro grandes
momentos deste debate antes do MNRU"®:

i) A partir de 1953 tornou-se pauta do Congresso Brasileiro de Arquitetos a
edicdo de uma lei para criar um ministério especializado em habitagéo e
urbanismo e em 1959 o IAB carioca realiza uma proposta de “Lei da Casa
Propria” para apresentar aos candidatos a presidéncia;

i)  Em 1963 é realizado o “Seminario de Quitandinha” com politicos, técnicos
e intelectuais que resultou em um documento que defendia maior justiga
social nas cidades;

i)  De 64 a 80 a pauta parece ter adormecido — a n&o ser por criticas ao Banco
Nacional de Habitacdo e sua politica e a criagdo da Lei 6776/79 que
dispoe do Parcelamento do Solo.

iv) Foi nas eleicdes de 1981 que houve uma retomada do tema. Em 1982 a
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil aprovou o documento “Solo
Urbano e Acao Pastoral’. Ainda no governo do general Figueiredo foi
criado o Ministério da Integragao que abarcava a pauta urbana. Em 1983

foi elaborado o Projeto de Lei do Desenvolvimento Urbano que tinha como

8 “Entre outras entidades: Federagdo Nacional dos Arquitetos; Federagdo Nacional dos Engenheiros;
Federagao de Orgados para Assisténcia Social e Educacional; Articulagdo Nacional do Solo Urbano;
Movimento de Defesa do Favelado; Associagdo de Mutuarios; Coordenagédo Nacional dos Mutuarios,
Instituto de Arquitetos do Brasil, Federacdo das Associagdes de Moradores do Rio de Janeiro e etc.
(SILVA, 1999)

9 N&o parece ser apenas coincidéncia que também foi nesse periodo a maior taxa de crescimento da
populagao urbana. Foi da década de 50 para 60 que tivemos o maior crescimento da populagéo urbana
como podemos observar através dos dados do Censo do IBGE: em 1950 existiam cerca 18 milhdes
brasileiros vivendo em zonas urbanas, em 1960 esse numero era de 31 milhdes — crescimento de cerca
de 70% - passando de uma taxa de urbanizacéo de 36% para 45%.
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objetivo a “melhoria da qualidade de vidas nas cidades” — nunca foi
votada.

Entre as 83 Ementas Populares aceitas na Constituinte, estava a elaboradas
pelo MNRU, a Ementa da Reforma Urbana, que teve como entidades “patrocinadoras”
as Federagdes Nacionais de Engenheiros, a Federagdo Nacional de Arquitetos e o
Instituto de Arquitetos do Brasil%, teve 131 mil assinaturas. A Ementa contava com 23
artigos?’, que posteriormente virariam apenas dois dentro da Constituigcdo, resumidos
da seguinte forma (CARVALHO; ROSSBACH, 2010, p.77. Grifo nosso.):

i) o direito universal a condi¢des condignas de vida urbana e a gestéao
democratica das cidades;

i) a possibilidade de o poder publico desapropriar imoveis urbanos por
interesse social, mediante pagamento em titulos da divida publica, a excegao
da casa propria, cuja indenizagao deveria ser plena e prévia, em dinheiro;

iii) a captura de mais-valias imobiliarias decorrentes de investimentos
publicos;

iv) a iniciativa e o veto popular de leis;

v) a possibilidade, na auséncia de lei federal disciplinadora, da aplicacédo
direta de norma constitucional, mediante decisao judicial;

vi) a responsabilizacdo penal e civil da autoridade que descumprisse os
preceitos constitucionais;

vii) a prevaléncia dos “direitos urbanos” por meio de instrumentos tais
como: imposto progressivo, imposto sobre a valorizagdo imobiliaria,
direito de preferéncia, desapropriacdo, discriminagdo de terras
publicas, tombamento, regime especial de prote¢do urbanistica e
ambiental, concesséao de direito real de uso e parcelamento e edificagao
compulsérios;

viii) a separagao entre direito de propriedade e direito de construir;

ix) o usucapido especial para fins de moradia, de terrenos publicos ou
privados;

x) direito a moradia com base em politicas publicas que assegurassem:
regularizagdo fundiaria e urbanizagdo, programas habitacionais para
aquisicao ou locacao, fixagdo de limite maximo para o valor inicial dos
aluguéis, assessoria técnica e aplicacao de recursos orcamentarios a fundo
perdido, sob controle social;

Xi) a periodicidade minima de doze meses e o controle estatal dos indices
aplicados ao reajustamento de aluguéis;

20 Na verdade, soma-se a essas trés entidades que tinham o carater obrigatério outras 48, entre as
quais destaca-se também a Articulagdo Nacional do Solo Urbano, Coordenagdo Nacional das
Associagdes de Mutuarios do BNH e o Movimento em Defesa do Favelado.

21 “A emenda popular de reforma urbana é uma plataforma resultante das forgas sociais que
participaram de sua elaboragdo, mais que uma emenda a Constituinte. Dai sua importancia. Sua
formulagao seria inviavel se nao fosse precedida de um certo acimulo de proposicdes e reflexdes,
realizadas por entidades vinculadas as lutas urbanas: mutuarios, inquilinos, posseiros, favelados,
arquitetos, gedgrafos, engenheiros, advogados, etc.” (MARICATO, 1988, p. 10)
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xii) o monopdlio estatal para a prestacido de servigos publicos, vedado
o subsidio de servigos concedidos a iniciativa privada;

xiii) a criagdao de um fundo de transportes publicos para subsidiar a
limitacdo das tarifas ao equivalente a 6% do salario-minimo mensal;

Xiv) a participacao popular na elaboragéo e na implementacao de “plano de
uso e ocupacgao do solo”, além de sua aprovagao pelo legislativo.

Parecia ja existir, atentemos aos destaques acima, uma preocupagdo com 0O
financiamento dessa cidade mais justa e possivel para todos. Ainda ndo exposto de
uma forma central, afinal foi elaborado quando o municipio ndo era um ente federativo
autdnomo, nos parece que havia entre os formuladores o inicio de um questionamento
sobre o0s recursos necessarios para garantir o “direito a cidade”.

Como ja abordado no capitulo anterior “O Municipio como Ente Federativo” os
23 artigos da Emenda da Reforma Urbana deram origem a apenas dois artigos na
Constituicdo Federal dentro do capitulo “Da Politica Urbana” inserido no Titulo “Da
Ordem Econbémica”. Fruto de todo processo democratico da constituinte, surge
também um novo papel dado aos Municipios. Com a politica de descentralizar as
competéncias, deixando a solugao mais proxima a populacio local, o Municipio é

elevado a ente federativo, ao lado dos Estados e do Distrito Federal.

Quanto ao novo papel politico dos municipios cabe assinalar [...] instrumentos
que permitem uma justica social maior para as cidades, como é o caso da
reforma tributaria, ao conferir carater progressivo ao IPTU com vistas a
assegurar o cumprimento da fungéo social da propriedade. [...] a Constituigao
ainda facultou ao municipio a cobranga de taxas em fungéo da prestagao de
servigos publicos, e a cobranga de contribuicdo de melhorias. (SILVA, 1991,
p. 19)

Desde a Constituinte, passando pela Constituicdo, ha uma “convergéncia de
ideias e esforgos intelectuais de dois campos do planejamento urbano? [...] no sentido
de aprovar uma lei federal de ‘desenvolvimento urbano’, defende Burnett (2009, p8.)
Essa lei so viria a se tornar realidade 13 anos depois da Constituicdo. “Desde o inicio
da década de 90, o projeto de Lei Federal de desenvolvimento urbano denominado
‘Estatuto da Cidade’ [foi considerado] o marco referencial para a instituicao da Lei que
regulamenta o capitulo da politica urbana da Constituigcdo brasileira.” (SAULE JR.,

2003, p. 1 apud CARVALHO; ROSSBACH, 2010, p. 81)

22 Campo do movimento pela questédo urbana e o campo da assessoria parlamentar.
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O Projeto de Lei n° 181 que deu origem a Lei 10.257/2001, o Estatuto da Cidade,
foi proposto pelo Senador Pompeu de Sousa em 28 de junho de 1989 — menos de um
ano depois de aprovada a nova Carta. Trazia como justificativa a pretensao de conter

a

[...] indevida e artificial valorizagdo imobiliaria, que dificulta o acesso dos
menos abastados a terrenos para habitagdo e onera duplamente o poder
publico, forgado a intervir em areas cuja valorizagao resulta, na maioria das
vezes, de investimentos publicos, custeados por todos em beneficio de
poucos (BRASIL, 1989)
O Projeto teve como relator o Senador Dirceu Carneiro e foi aprovado no
Senado em 1990 e encaminhado para Camara no mesmo ano. Se no Senado foi
caracterizado por uma certa celeridade nas discussdes, na Camara, pelo contrario,

permaneceu la por 11 anos:

Na Camara, denominado PL 5.788/90, o projeto, por ja ter sido votado,
passou a funcionar como uma espécie de “locomotiva”’, a qual foram
anexados dezessete “vagdes”, proposi¢cdes (de menor ou maior abrangéncia)
sobre 0 mesmo tema, com origem na prépria Camara dos Deputados.
(CARVALHO; ROSSBACH, 2010, p. 80)

Em 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade tornou-se lei. Devido ao longo
tempo de tramitacéo, e a impossibilidade de as cidades “esperarem” estes 13 anos,
observa-se que muitos dos instrumentos previstos na Lei 10.257/2001 ja vinham
sendo aplicados pelos municipios, 0 que se avalia que pode ter diminuido as tensdes
contra a aprovacao da Lei federal.

O Estatuto da Cidade ¢é a lei que, enfim, regulamenta os artigos 182 e 183 da
constituicdo — que determinam que a “politica urbana é responsabilidade do Municipio
e deve garantir as fungdes sociais da cidade e o desenvolvimento dos cidadaos”
apresenta ainda que o “Plano Diretor Municipal € o instrumento basico do
ordenamento territorial urbano” e tratam da “aquisi¢cao da propriedade pelo ocupante
de imovel urbano que o utiliza para sua moradia ou de sua familia” (CARVALHO;
ROSSBACH., 2010, p. 91)

Como podemos observar nas principais reivindicagcbes do movimento de
Reforma Urbana, ha de forma muito timida um elo entre as exigéncias estruturadas
no tripé “gestdo democratica — direito a cidades — funcéo social da propriedade” e
como se dara sua implementagdo, ou em outras palavras, como se dara seu

financiamento. Quando se propde na defesa do acesso aos servicos publicos para
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toda populacéo, parece sempre negar o lucro ou a necessidade de haver cobrangas
de taxas e contribuigdes. S6 nos primordios dos Projetos de Lei que deram origem ao
Estatuto da Cidade que a maneira de financiar o desenvolvimento urbano aparece de
forma mais estruturada, ganhando destaque em instrumentos especificos como

veremos a seguir.

3.3. INSTRUMENTOS DE FINANCIAMENTO URBANO

A Lei Federal 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, apresenta em seu Capitulo Il
os Instrumentos de Politica Urbana disponiveis para os Municipios aplicarem com o
objetivo previsto na Constituicdo Federal que tem como uma de suas prioridades a
regulagdo da Funcgéo Social da Propriedade Urbana. Sdo inumeros os instrumentos
apresentados neste capitulo da lei. Sdo instrumentos com o objetivo de planejamento
regional, local e sobre diferentes temas, instrumentos normativos sobre o uso do solo,
acesso a propriedade entre outros. Se quiséssemos enumerar chegariamos a uma
quantia de 25 instrumentos.

Para este trabalho serdo apresentados e discutidos aqueles instrumentos que
de forma mais direta permitam o municipio financiar e “viabilizar a indugao dos usos
e atividades consideradas importantes para a politica urbana”. (CARVALHO;
ROSSBACH, 2010, p. 95) Como um grande “guarda-chuva” desses instrumentos,
poderiamos citar o Plano Municipal — que sera tratado no subitem 3.3.1 - que inclui o
plano diretor, o plano plurianual, diretrizes orgamentarias e o orgamento anual, gestao
orgcamentaria participativa e o plano de desenvolvimento econdmico e social. Depois,
apresentado dentro da Lei como préprios do Instituto tributario e financeiro
analisaremos o IPTU, e também o ITBI, que embora ndo apareca enumerado no
Estatuto da Cidade, é tido como importante imposto de competéncia municipal (3.3.2);
outros instrumentos como a Contribuicao por Melhorias, a Outorga Onerosa do Direito
de Construir e Alteracao de Uso e as Operacdes Urbanas Consorciadas, com especial
atencéao a este ultimo instrumentos, serao tratados no subitem 3.3.3 que buscara fazer
uma breve exposi¢cao de alguns instrumentos relacionados com o resgate da mais-

valia urbana.
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3.3.1. Planos Municipais, Gestao Fiscal e Orgamento Participativo

O Estatuto da Cidade em seu artigo 4° apresenta instrumentos para a efetiva
aplicacao da Politica Urbana — Capitulo Il da Constituicado Federal — “detalha que o
planejamento municipal deve envolver o planejamento urbano, ambiental,
orgcamentario, setorial e o planejamento do desenvolvimento econdmico e social”
(CARVALHO; ROSSBACH, 2010, p. 95).

Sao temas, ou ferramentas do planejamento municipal:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagéo do solo;
c) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual;

e) diretrizes orgamentarias e orgamento anual;

f) gestao orgamentaria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econdmico e social;

(BRASIL, 2001)

S6 o detalhamento e a exposicdes dos oito itens apresentados como especial
no Estatuto da Cidade ja seriam suficientes para o desenvolvimento de um outro
estudo. De fato, a Lei 10.257/2001 é rica na exposig¢ao de instrumentos. Ainda, como
apontam Carvalho e Rossbach (2010, p. 95) é especificado também que “a gestao
orcamentaria deve ser feita de forma participativa, aberta a todos os cidadaos”.

Tais instrumentos parecem ir ao encontro da Agenda Habitat 1122, como

apresenta Saule Junior (1999, p. 324):

Os sistemas de planejamento pela Agenda Habitat tém o papel de integrar as
acbes dos governos para a promogao dos servigcos e da infraestrutura nos
assentamentos humanos. As variedades de mecanismos de planejamento
devem ser usadas para reduzir os impactos negativos nos recursos
biolégicos, como as florestas e as terras primariamente agriculturais (Art. 85,
itens j e k) e;

23“A conferéncia da Nagdes Unidas Sobre Assentamentos Urbanos — Habitat Il [ocorrida em 1996] em
Istambul] teve como temas globais a ‘Adequada Habitacdo para Todos e o Desenvolvimento de
Assentamentos Humanos em um Mundo em Urbanizagdo’. Seu principal objetivo era adotar uma
Agenda, denominada Agenda Habitat, que estabelece um conjunto de principios, metas, compromissos
e um plano global de agédo, visando orientar, nas duas primeiras décadas do préximo século, os
esforgos nacionais e internacionais no campo da melhoria dos assentamentos humanos.” (SAULE
JUNIOR, 1999, p. 324)



50

A participacdo das comunidades e grupos interessados na provisdo de
servicos e infraestrutura, de acordo com o paragrafo 86, deve ser assegurada
pelos governos, incluindo os governos locais, mediante: atuagdo com todas
as partes interessadas para a alocagcao de espagos adequadas para os
servigos basicos, bem como para espagos de recreagao; no desenvolvimento
de planos como os de urbanizagao; envolver as comunidades locais, em
particular as mulheres, criangas e pessoas com deficiéncias, no processo de
tomada de decisbes para a provisdes dos servigos (Art. 86, itens a, b, c).

O planejamento aparece como ferramenta muito importante para adequada
distribuicdo das infraestruturas e recursos gerados nas cidades. Aqui, parece que a
tradigcao dos Planos Diretores, e sua obrigatoriedade dada pelo artigo 41 do Estatuto
da Cidade, encontra todo seu potencial como o “plano dos planos” ou o “grande
guarda-chuva” dos planos, onde procura abarcar, em forma de lei, todos os planos
tematicos e orcamentarios de um municipio, sempre de forma participativa.

Como apresentado no documento Plano Diretor Participativo: Guia para a

elaboracao pelos municipios e cidadao, produzido pelo Ministério das Cidades e o

Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (BRASIL, 2004, p. 8):

Planejar o futuro da cidade, incorporando todos os setores sociais,
econdmicos e politicos que a compde, de forma a construir um compromisso
entre os cidadaos e governos na diregdo de um projeto que inclua todos, € o
desafio que o Estatuto da Cidade impde a todos os Planos Diretores,
obrigatério para cidades brasileiras até 2006.%*

De todos os instrumentos que serdo apresentados, parece ser o planejamento
municipal, com énfase no Plano Diretor?®>, o com maior potencial para coibir a
especulacdo imobiliaria, que segundo Cano (1989, p. 80) seria “[...] impossivel
equacionar as financas publicas e a administracdo urbana sem que se desenhe um
efetivo sistema de combate a especulagéo imobiliaria”. Para isso o autor aponta para
sete pautas: (i) a Estabilidade do Mercado de capitais de longo prazo, combatendo
assim a desmobilizacado de capitais aplicados em imdveis e evitando que 0s precos
dos imdveis oscilem com maior frequéncia; (ii) a Verticalizagdo ou horizontalizagao,
preocupacao quanto a construcido de assentamento de baixa renda nas periferias das

cidades, impondo uma valorizagdo no caminho entre o centro e a periferia e a

24 Obrigatorio para municipios com mais de 20 mil habitantes; integrantes de regiées metropolitanas e
aglomeragdes urbanas; com areas de especial interesse turistico ou situados em areas de influéncia
de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental na regido ou no pais.

25 E o0 Plano Diretor que da ao planejador urbano o que o professor Carlos Morales Schechinger chama
de “poder do mouse: ao fazer o zoneamento e definir usos e densidades de cada zona, o planejador
urbano tem um verdadeiro poder em delimitar e distribuir quais terrenos serdo mais ou menos
valorizados.
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necessaria implementacgao de infraestrutura e servicos nessa cidade espraiada, sendo
apontado assim a verticalizagao e o adensamento dos assentamentos de baixa renda
localizados perto do centro; (iii) Contribuigao de melhorias, tradado a parte do subitem
3.3.3 deste capitulo; (iv) Loteamentos periféricos, basicamente surge da critica da
horizontalizagcdo dos assentamentos de baixa renda na periferia, trazendo a
obrigatoriedade dos loteadores em implementar a infraestrutura necessaria; (v) Zona
prioritaria para edificagdo, marcacédo de areas com prioridade no adensamento, com
mais infraestrutura devem ter sua ocupacgado estimulada; (iv) outras limitagbes a
retencdo de lotes vagos, mecanismos como Banco Municipal de Imodveis, IPTU
progressivo e direito de preempgdo que combatam a especulagdo imobiliaria de
terrenos bem servidos de infraestrutura e (vii) Aluguel residencial, fixacao de um teto

maximo, que levasse em conta a renda familiar, para quando a inflagdo aumentasse.

O objetivo fundamental do Plano Diretor € estabelecer como a propriedade
cumprira sua funcao social, de forma a garantir o acesso a terra urbanizada
e regularizada, reconhecer a todos os cidadaos o direito a moradia e aos
servigos urbanos. (BRASIL, 2004, p.15)

Observa-se assim o potencial do Plano Diretor de ser o grande elo entre as
diferentes politicas publicas, articulando o planejamento municipal do territério urbano
com os planos plurianuais, leis de diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais.
(BRASIL, 2004). No Estatuto da Cidades aparece, como ja apresentado, dentro do
planejamento urbano os Planos Plurianuais e diretrizes orgcamentarias e orgamento
anual. A partir do ano de 2000, com a Lei Complementar n°® 101, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF)26, os planejadores publicos passaram a ter uma
ferramenta integralizadora dos trés instrumentos de planejamentos ja previstos na
Constituicao Cidada: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
e Lei de Orgamento Anual (LOA). (BRASIL, 2005)

O Plano Plurianual de um municipio € o instrumento de planejamento
estratégico de suas agdes, comtemplando um periodo de quatro anos. Por
ser o documento de planejamento de médio prazo, dele se derivam as Leis
de Diretrizes Orgcamentarias e as Leis de Orgamento Anuais. (BRASIL, 2005,

p. 17)

26 Observa-se que a LRF contribuiu para o comprometimento da autonomia fiscal dos municipios no
momento que os déficits fiscais e suas formas de financia-lo ficaram comprometidos a limites rigorosos.
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A simples obrigatoriedade do gerenciamento das constas dos municipios?” em
observancia aos artigos da LRF, se mostra eficaz no controle das finangas publicas
locais, no momento em que “a criacao, expansdo ou aperfeicoamento da agao
governamental que acarretem aumento de despesa, bem como o aumento de
despesas de carater continuado, devem estar compativeis com a PPA e com a LOA”.
(BRASIL, 2005, p.18).

O controle, a gestao e a decisdo do orgamento publico ndo precisa e nao deve
ser apenas do conhecimento de técnicos e do executivo e legislativo. Deve contar com
a participacdo dos cidadaos. Destaca-se assim, que dentro do objetivo de um
planejamento participativo e financeiro, inovagées como o Orgamento Participativo,

criado em 1989 em Porto Alegre, cabem dentro do ideario do Estatuto da Cidade.

O OP representou uma inovagéo institucional do ponto de vista democratico
e fiscal. Os cidadaos e a sociedade civil organizada passaram a ter o direito
de participar da elaboragdo do orgamento municipal, tomando parte na
definicdo da origem e do destino dos recursos publicos. Nessa nova forma de
elaborar o processo orgamentario, a participagdo popular ocorre nas suas
diversas fases: preparagdo, adogdo, execugdo e controle. (MARQUETI;
CAMPOS; PIRES, 2013, p. 245)

O Orgamento Participativo, segundo apontam Marqueti, Campos e Pires (2013,
p. 275) mostrou-se uma boa ferramenta com efeito redistributivo, onde localidade mais
pobres passaram a receber mais investimentos do orgamento publico. “OP ensina que

€ possivel, por meio do processo democratico, construir inovagdes institucionais

capazes de associar os interesses da populagao pobre ao funcionamento do Estado”.

3.3.2. IPTU e ITBI

O IPTU figura como um dos principais impostos de competéncia municipal, ao
lado do ITBI e o ISSQN. “O Imposto Territorial e Predial € um imposto local por
exceléncia e, em teoria, esta diretamente ligado ao desenvolvimento urbano e a
valorizacao do solo”. (O FINACIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICA, 2014, p.
32).

27 Determina a Lei Complementar n°101/2000 que a partir de 2005 todos os municipios deveriam
elaborar seu Plano Plurianual.
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O IPTU tem como fato gerador a “propriedade, o dominio util ou a posse de
bem imovel localizado na zona urbana?® do Municipio” (CHIMENTI, 2014, p. 159). O
imposto tem como principal funcgao a fiscal, ou seja, temo como fungao predominante
gerar receita ao erario. Também, como colocado pelo professor Chimenti (2014, p.
161):

[...] o IPTU pode ser classificado como de fungdo extrafiscal quando a
progressividade das aliquotas no tempo visa desestimular a manutengéo,
dentro da area do plano diretor, de solo urbano nao edificado, subutilizado ou
nao utilizado.

Observamos aqui que os instrumentos tributarios, além de sua funcéo de
arrecadacao, podem servir também para a indugao do desenvolvimento que tem como
objetivo “frear o processo especulativo e regular o precgo da terra, ao forgar o exercicio
da funcao social da propriedade urbana, buscam permitir um maior controle do estado
sobre usos e ocupagdes do solo urbano”. (BRASIL, 2004, p. 126).

O valor do IPTU é definido pelo poder publico municipal através de aliquotas que
devem incidir no valor venal da propriedade. O valor venal € uma estimativa que o
Executivo Municipal realizada para saber o valor de venda da propriedade. Como
apresenta Cesare (2007) as aliquotas podemos ser unicas ou diferenciadas. Quando
unicas, € aplicado em todo municipio uma mesma aliquota sem considerar a
capacidade contributiva do contribuinte. Quando diferenciadas dividem-se em trés
grupos: (i) seletiva, “as aliquotas sédo especificas para subgrupos com caracteristicas
comuns, usualmente sendo empregado o uso ou a area do imovel para o
estabelecimento das classes” (CESARE, 2007, p. 47); (ii) progressiva, com aliquotas
maiores conforme maior o valor o imével e (lll) regressivas, em que as aliquotas

diminuem conforme crescem os valores dos imdveis. Cabe ainda apontar que séo

28 “Pgra efeitos de aplicacao do IPTU, o paragrafo 1° do art. 32 do CTN [cddigo tributario nacional]
estabelece que a zona urbana dos municipios deve ser definida por lei municipal, observando o
requisito minimo de existéncia de dois dos seguintes melhoramentos, construidos e mantidos pelo
Poder Publico, tais como: meio-fio, ou calgamento, com canalizagdo de aguas pluviais; abastecimento
de agua; sistema de esgoto sanitario; rede de iluminagao publica; escola primaria ou posto de saude a
uma distdncia minima de trés quildmetros do imével considerado. Entretanto, € permitido por lei
municipal considerar as areas urbanizaveis, constantes de loteamentos aprovados pelos 6rgaos
competentes, como urbanas mesmo que localizadas fora da area de abrangéncia da zona urbana”.
CESARE, 2007, p. 46)



54

imunes do pagamento de IPTU propriedade de outros entes federativos, propriedade
de partidos politicos e templos religiosos.?®

Cesare (2007) em seu artigo “A tributagao sobre a propriedade imobiliaria e o
IPTU: fundamentacao, caracterizagdo e desafios” sintetiza as potencialidades da
utilizacdo desse imposto e também apresenta quais as principais dificuldades na sua
instituicdo e administracdo. No quadro abaixo apresenta-se os principais elementos

de ambas as sistematizacoes.

Quadro 02 — Potencialidades de dificuldades da implementacéo do IPTU

POTENSIALDADES

DIFICULDADES

Incidéncia: ampla base tributavel; alerta
para a responsabilidade dos cidadaos
pelo financiamento da cidade; ndo destréi

base fiscal, ao pagar mais
melhoramentos, maior valorizagdo do
imovel.

Receita: previsivel e estavel; ndo gera
disputa entre o0s municipios; boa

potencialidade de producgao de receita.
Praticidade Fiscal: sonegagdo pode ser

Cadastro:
inadequadas
fungdes fiscais.

Avaliagdo de imoveis: baixo nivel das
avaliagbes em relacdo aos pregos de
mercado.

Arrecadacao: alto nivel de evaséao fiscal.
Aspectos Normativos: forte influéncia
politica sobre atividades inerentemente
técnicas; inexisténcia de padrbes minimos

apresentam condicbes
para desempenho das

evitada por um processo eficiente de |de desempenho.
fiscalizagéo; propriedade como garantia;

alta visibilidade — controle social.

Fonte: Cesare (2007)

Em que pese sua importancia, devido as questdes até aqui apresentadas e
uma cultura politica de medo ao aumento de impostos, constata-se que ha um certo
desincentivo em sua eficiente aplicagao devido a alta dependéncia dos municipios aos
repasses de outras esferas de governo, constatado pela baixa participagcdo desse
imposto nas finangas publicas municipais: (O FINACIAMENTO DA CIDADE LATINO-
AMERICA, 2014; BITTAR, 1992).

29 Recentemente em matéria dos jornalistas André Monteiro e Artur Rodrigues da Folha de Sao Paulo
(08/08/2015) com a manchete “Isencao de IPTU a templos custa 22 creches por ano em Sao Paulo”
apurou-se que a prefeitura de Sao Paulo deixa de arrecadar R$ 110 milhdes em IPTU com a imunidade
dos templos religiosos. (MONTEIRO; RODRIGUES, 2016)
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Assim, o IPTU representou, em média, em 2012, apenas 10% da receita dos
municipios brasileiros com mais de 500 mil habitantes (O FINACIAMENTO
DA CIDADE LATINO-AMERICA, 2014, p 32)

Ja a arrecadacao do IPTU corresponde em média a 6,5% da receita corrente
dos municipios brasileiros [2004]. As regibes Sudeste e Sul, aquelas com
maior grau de urbanizagéo, sdo as que apresentam maiores percentuais de
arrecadacéao do IPTU em relagao a receita corrente. (DOWELL, 2007, p. 32)

Enquanto o imposto sobre a propriedade imobiliaria representa de 2,5 a 3,5
do Produto Interno Bruto (PIB) em paises como a Australia, Canada, Estados
Unidos, Nova Zelandia e Reino Unido, sendo comum atingir 1% do PIB
mesmo onde o imposto foi recentemente instituido, como no caso da poldnia,
o IPTU representa menos do que 0,5% do PIB no Brasil. De fato, os valore
cobrados para fins de IPTU sdo simbdlicos em muitas partes do Pais.
(CESARE, 2007, 51)

Como o objetivo desta parte do trabalho é apenas apresentar as principais
criticas — positivas e negativas — dos instrumentos hoje utilizados pelos municipios,
nao cabe nesse momento um maior aprofundamento no tema do IPTU. Mas destaca-
se dois potenciais para sua efetiva aplicagdo nos municipios brasileiros.

Primeiro aponta-se que o IPTU deva ser sempre progressivo®, com objetivos
redistributivos — ndo se trata aqui da progressividade do tempo, com fins de indugao
do desenvolvimento urbano. Mas sim um imposto onde “os ricos pagam mais e 0s

mais pobres pagam menos ou nada”. (BRASIL 2004).

O IPTU progressivo, ha medida em que leva em consideracéo a capacidade
contributiva dos proprietarios, atinge dois objetivos primordiais: além de
viabilizar o aumento da arrecadagao, contribui para a melhora da distribuigao
darenda. (BITTAR, 1992, p. 234).

Segundo, destaca-se o potencial da melhoria e modernizagdo dos cadastros,
com énfase no Cadastro Multifinalitario, para eficiéncia na gestao e fiscalizacao das
taxas e tributos urbanos, com especial atengcao na potencialidade da melhora na
cobranca do IPTU.

Embora figure como um dos principais impostos de competéncia do municipio,
ao lado do IPTU e do ISSQN, o Imposto sobre a Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI)

representa pouco das receitas correntes municipais. Em municipios pequenos com

300 tema da progressividade ndo é novo, nem tdo pouco uma agenda de uma linha politica mais
igualitaria, ja contava nos escritos de Adam Smith — tedrico sem duvida liberal — que apontava que os
suditos de cada Estado deveriam contribuir para o apoio do governo a uma taxa mais proxima possivel
de suas respectivas capacidades, ou seja, em propor¢ao a renda apreciada sob a protecao do Estado.
A observancia ou violagdo a essa maxima dependo do que € chamado de justica ou injustica de
impostos.
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pouco mercado imobiliario e uma economia menos dindmica representa cerca de
apenas 1% das receitas, em municipios maiores com maior dindmica de mercado
representa de 3% a 5%. Naqueles municipios reconhecidamente de maior potencial
de mercado de compra e venda de imdveis, como sao muitas vezes 0s municipios
litoraneos, chega a representar mais de 5%.3' (AVERBECK, 2007)

Ao contrario do IPTU

A opinido dominante no meio juridico é de n&o-possibilidade de
progressividade de aliquotas no ITBI, porém é admitida a diferenciagcao de
aliquotas, a partir de elementos exdgenos (tipologia, caracteristicas fisicas).
(AVERBECK, 2007, p. 79)

Assim, da mesma forma que o IPTU, o aperfeicoamento de uma planta de
valores, quer seja por um Cadastro Multifinalitario, tende a melhorar a eficiéncia do
imposto. O ITBI tem como base de calculo o valor venal, e ndo o preg¢o acordado na
transacdo. Ou seja, na pratica o ITBI é calculado com base em uma planta de valores

genérico.

3.3.3. Instrumentos para o resgate das mais valias do solo urbano

O Estatuto da Cidade traz uma série de instrumentos que tem como
fundamento o resgate dos investimentos em infraestrutura que o poder publico produz
e que pela dindmica do mercado acaba valorizando algumas propriedades mais que
outras. Ou seja, uma valorizagdo privada sobre o investimento publico. Estes
instrumentos tém como fundamento justamente a recuperacdo da mais valia
fundiaria3?.

Para este trabalho dividiu-se os instrumentos de resgate da mais-valia em trés
categorias para analise. Uma primeira, objeto do subcapitulo anterior, € o
entendimento que o Imposto Patrimonial € também um instrumento de recuperagéo
da mais valia urbana; uma segunda categoria sao os instrumentos de cobranca dos

beneficios gerados pelo investimento publico de forma direta, que aqui

31 Para exemplificagdo, buscou-se dados de trés municipios gauchos com as caracteristicas descritas.
Santo Augusto (pequeno municipio) no ano de 2015 teve o ITBI referente a 1% de toda sua receita
corrente; Porto Alegre (grande dindmica econdmica) teve para o mesmo ano 4,5% de participacao do
ITBI e Capdo da Canoa (municipio litoraneo) teve uma participacao de 6,9% do ITBI.

32 Todo incremento de valor de um terreno gerado por causas ou motivagdo externas de seu
proprietario — nos casos desse estudo, valorizagdes financiadas pelo poder publico.
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exemplificaremos através da Contribuicao de Melhorias; por ultimo, analisaremos
aqueles instrumentos que tem como referéncia o Solo Criado, sao eles: Outorga
Onerosa do Direito de Construir e as Operagdes Urbanas Consorciadas que
podem ser operadas através dos Certificados de Potencial Adicional de
Construcao (CEPAC).

A Contribuicdo de Melhoria é um tributo cobrado sobre os donos que tenham
tido sua propriedade beneficiada de forma individual por uma obra publica ou servigos
custeados pelo Estado. Se “destina a evitar uma injusta reparticdo dos beneficios
decorrentes de obras publicas [...] impedir que o particular enriqueca ilicita e
injustamente com o beneficio de uma obra que foi custeada por toda coletividade”.
(FERNANDES, 2007, p. 157).

Esta ndo é s6 a ferramenta mais antiga, mas provavelmente o instrumento de
recuperagao de mais-valia mais consistentemente usado, com dados que
datam desde o século 19 em paises como a Argentina, Brasil e Coldmbia.
(SMOLKA, 2013, p. 26, tradugéo nossa)

Em contradicdo a sua justeza enquanto principio e antiguidade enquanto
aplicagéo esta sua insignificancia para as finangas publicas locais brasileiras33. Sao
poucos 0s exemplos no pais com municipios que consigam utilizar todo potencial
desse tributo. “No Brasil, em 2010, representou menos de 1% da totalidade de tributos
municipais relacionados com a propriedade imobiliaria” (SMOLKA, 2013, p. 27).

Ainda Smolka (2013) apresenta cinco consideragdes sobre a aplicacdo da
Contribuicao de Melhorias no contexto da América Latina que podem explicar sua
pouca aplicabilidade em alguns paises, devido a uma certa complexidade que pode
surgir no seu desenho:

i) O custo total do projeto ou da valorizacdo deve ser recuperado? Ha
diferentes formas de se calcular o quanto cobrar. Ha paises que cobram
pelo valor da obra efetivada, ha paises que cobram pela valorizagao que
a obra deu a propriedade, ha ainda paises, como a Coldémbia, que pode
cobrar 30% a mais da obra para custos como administrativos.

i) A valorizagdo da terra ou os beneficios gerados? Ha projetos de

infraestrutura que embora tragam inegaveis beneficios, como o de

33 No Brasil ndo é um tributo apenas de competéncia municipal, mas também estadual e federal, nos
termos do que estabelece o art. 145, Il da Constituicdo Federal de 1988; artigos 81 e 82 (Brasil, do
Cadigo Tributario Nacional e Decreto-lei 195/67.
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mobilidade, podem trazer desvalorizacdo das propriedades em seu
entorno. E o caso de grandes obras viarias, que mesmo que tragam
beneficios diretos em mobilidade, muitas vezes podem desvalorizar um
terreno pelo simples fato de este se localizar em frente a um corredor de
Onibus — sendo prejudicado pela qualidade sonora e do ar.

iii) As propriedades sao beneficiadas da mesma forma? Outro fator que traz
uma complexidade a definigdo da cobranga desse tributo € a area de
impacto, e se ha mais impacto sobre uns que sobre outros. Primeiro que
essa pode ser medida em linha ou em raio (mais comum quando
referente e servigos), mas observa-se que as vezes 0s mais
beneficiados sdo aqueles justamente ndo tdo préximos aos
empreendimentos. Voltando ao exemplo anterior, ninguém gostaria de
morar ne frente de um corredor de dnibus, mas nao ha duvida que morar
a uma ou duas quadras dele traz enormes beneficios para a mobilidade.

iv) Como distribuir o tributo entre os beneficiarios? A distancia das obras
publicas, a area edificada, a densidade, o uso da propriedade e etc. sao
alguns fatores que podem incidir sobre a diferenciagdo daqueles
proprietarios mais ou menos beneficiados. E se sdo beneficiados de
forma diferente, devem arcar de forma diferente também com a
Contribuicao de Melhoria. Outra questdo é que ha extratos sociais que
mesmo beneficiados por obras, devido sua baixa renda nao podem arcar
com eles, e isso deve ser levado em consideracao.

v) Cobra-se antes ou depois da obra? Em que pese essa seja uma variavel
importante no desenho do tributo, no Brasil ha a exigéncia da cobranca
ser apos a conclusédo das obras, 0 que impossibilita, por exemplo, do
executivo municipal antecipar essas despesas.

Enfim, mesmo que possa ter uma certa complexidade em seu desenho®*, este
tributo ndo deve ser descartado do rol de instrumentos a ser utilizado para o
financiamento urbano, primeiro por uma questao legal, que qualquer renuncia de
aplicacéao de tributos constitui grande risco em incorrer em faltas a Lei de

Responsabilidade Fiscal. Segundo, que

34 Soma-se a essas complexidades, observa-se da consultoria a governos municipais duas outras
preocupagdes. Primeira o falso mito da dupla tributagcéo; segundo os custos politicos de se cobrar por
obras publicas.
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Pode-se apontar diversas vantagens na cobranga desse tributo, no que tange
aos municipios, como justica tributaria, o financiamento de obras publicas
através da receita arrecada, a menor dependéncia dos Municipios quanto as
transferéncias de receitas de outros Entes Federados, o fortalecimento dos
Municipios através do aumento de sua autonomia financeira, a desmotivagéo
da especulagao imobiliaria, a cobranga de um tributo que ndo é sonegavel, a
possibilidade de se criar um circulo de investimentos na cidade, através de
novas obras originadas das receitadas arrecadas. (FERNANDES, 2007, p.
159)

Em uma terceira categoria de instrumentos de resgate da mais-valia
observamos aqueles que se utilizam do principio do “Solo Criado” para seu
funcionamento. Um dos mais antigos instrumentos urbanisticos, com origem nas
experiéncias norte americanas e francesas, no Brasil teve uma de suas primeiras

aplicagdes na cidade de Porto Alegre e na cidade de Sao Paulo nos anos 1970.

O “solo criado” torna o direito de construir independente da propriedade
urbana3®, e permite que o Estado, onere construgdes que ultrapassem o
coeficiente minimo estabelecido no plano diretor, para a regido onde se
localiza o imével. (BRASIL 2004, p. 129)

A Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) e as Operag¢des Urbanas
Consorciadas (OUC) se utilizam do mesmo conceito de “solo criado”, onde o governo
municipal cobra por concessodes de direitos de construir que ultrapasse o Coeficiente
de Aproveitamento Basico — baseado no uso e ocupacao do solo. Nos parece que
entre os dois instrumentos, fora o desenho de gestdo e aplicagdo, sua grande
diferenca esta no tempo (presente ou futuro) que se quer recuperar a mais-valia
fundiaria. Enquanto o OODC se aplica em areas ja valorizadas (com infraestrutura)
para obtengao de recursos a serem utilizados no desenvolvimento urbano da cidade
em areas mais carentes, as OUC sao realizadas para arrecadar recursos para areas
circunscritas em um perimetro que ainda sofrera intervengao. (SMOLKA; FURTADO,
2014)

35 Essa separagdo entre direito de construir e propriedade é também a base para entender o
instrumento da Transferéncia do Direito de Construir (art. 35 do Estatuto da Cidade), que embora néo
traga beneficios financeiros na forma de ingresso de valores, € uma excelente ferramenta para
compensar os proprietarios por desapropriagdes necessarias sem que o poder publico precise arcar
financeiramente com elas. A operagéo consiste em pagar e expropriacdo de um lote — ou parte dele —
com a permissao de levar esse potencial construtivo para outro terreno. Como exemplo de sucesso da
aplicacdo desse instrumento para desapropriagdo sem onerar ainda mais o poder publico é a
construgao da Terceira Perimetral de Porto Alegre/RS. “O total de aquisicdes sem desembolsar moeda
corrente alcangou quase 26 milhdes de reais, valores da época, que atualizados a novembro de 2012,
se aproximam de 52.150.000,00 de reais ou cerca de 22,8 milhdes de ddlares. Por sua vez, os
proprietarios receberam recursos que alcangaram valores superiores a seus terrenos. ” (SMOLKA,;
FURTADO, 2014, p. 38, tradugéo nossa).
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A Outorga Onerosa, prevista nos artigos 28 a 31 do Estatuto da Cidade pode
ser aplicado com diferentes finalidades e contexto urbanos. E importante observar que
este instrumento ndo pode ser usado apenas com a intencao tributaria, ou apenas
com o viés arrecadatorio. Pois ao permitir verticalizar — muitas vezes aumentando a
densidade em uma regido, esta aumentando a demanda de infraestrutura e servigos
locais. Ou seja, este instrumento deve ser utilizado com a devida observéncia da
infraestrutura que servira de suporte. (BRASIL 2004 e SMOLKA; FURTADO, 2014).

No caso dos paises latino-americanos, os processos de urbanizagdo nos
diferentes contextos da regido tém em comum a concentracdo de provisdes
de infraestrutura e equipamentos urbanos, por parte do poder publico, nas
areas centrais e mais valorizadas das cidades, enquanto que as areas mais
pobres e periféricas permanecem sem acesso aos beneficios da
urbanizagado. Dessa forma, faz sentido, para todos os paises, a cobranga pela
utilizagédo intensiva da infraestrutura disponivel nas melhores areas das
cidades, para financiar a provisao de infraestrutura nas areas de urbanizagéo
precaria. Esta é a proposta da OODC. (SMOLKA; FURTADO, 2014, p. 50,
tradugédo nossa)

As Operagdes Urbanas Consorciadas, também previstas no Estatuto da
Cidade, podem ser entendidas como uma variante da OODC, mas agora limitadas em
uma area especifica da cidade, onde agora os recursos arrecadados devem ser
investidos na propria area. Para os objetivos deste trabalho, parece também que a
OUC traz uma grande novidade que é a parceria do privado com o publico para o
desenvolvimento da cidade:

O argumento central, favoravel a esse instrumento, é o de que dessa forma
possibilita-se parcerias entre o poder publico e o setor privado, através das quais o
capital privado, interessado na compra do “solo criado”, acaba financiando a
recuperacao da cidade, naquele trecho especifico. (BRASIL, 2014, p. 130).

Polémico ainda entre os urbanistas esta a questdo das potencialidades
redistributivas desse instrumento, versus seu potencial de valorizagao e gentrificagéo.
Sem duvida, tal polémica seria suficiente para um novo trabalho. Aqui, apenas
destacamos a importancia de um bom programa de intervengao, levando em conta
principalmente aqueles moradores mais carentes, para o sucesso da aplicagao do
instrumento.

Somado ao potencial financeiro do OUC esta a possibilidade da criacao de
titulos financeiros, Certificados de Potencial Adicional de Constru¢ao (CEPAC), para

negociacao desses indices na bolsa de valores.



61

Os CEPACs sao uma forma de securitizagdo de direitos adicionais de
construgdo ou mudanca de uso, outorgados pelo Poder Municipal a
particulares no perimetro das OUCs. Trata-se de valores mobiliarios emitidos
pelos municipios e comercializados por meio de leildes ou licitagdes publicas
como forma de antecipagéo dos recursos oriundos de contrapartidas privadas
nas areas objeto de OUC. Suas emissdes sao reguladas e fiscalizadas pela
Comissado de Valores Mobiliarios e os titulos podem ser negociados no
mercado secundario da Bolsa de Valores de Sdo Paulo. Sdo considerados
ativos de renda variavel, uma vez que sua rentabilidade esta associada a
valorizag&o urbana. (MALERONKA, 2009, p. 2)

O CEPAC dessa forma, requer um ambiente de mercado imobiliario dindmico,
para que estes titulos possam ter demanda suficiente que correspondam aos pregos
oferecidos. E necessario também para utilizacdo desse Certificado, a existéncia de
uma Bolsa de Valores que possa servir de base para as negociagbes?®®. O professor
Paulo Sandroni (OS CERTIFICADOS... 2016) explica que “os CEPAC constituem a
forma mais eficaz de capturar as mais-valias urbanas uma vez que combinam um
elevado grau de intervencgao estatal [...] com a formacao livre no mercado dos pregos
por intermédio dos leildes”. Antes essas contrapartidas econémicas eram calculadas
caso a caso e a prefeitura recebia uma porcentagem da valorizagdo, em média era de
50%. Ou seja, “com a introdugéo dos CEPACSs, as contrapartidas podem se aproximar
do 100% da valorizagdo ou até mais. Tudo dependendo da disputa entre os
empreendedores pela compra dos CEPACs” continua Sandroni (OS
CERTIFICADOS... 2016).

Maleronka (2009, p. 17) alerta quanto o perigo da

possibilidade de arrecadagao trazida pelos CEPACs [...] se transformar no
objetivo do instrumento, sob o risco das decisbes urbanisticas ficarem
subordinadas a uma corrida desenfreada por arrecadagao. Nesse caso, a
politica urbana acabaria tornando-se refém de uma logica perversa, na qual
os investimentos orgamentarios seriam direcionados a valorizagdo dessas
areas, ao invés de contemplarem caréncias urgentes em areas que nao
interessam ao capital imobilidario, o que significaria consequéncias
desastrosas para a cidade.

OODC, OUC e CEPACs tem em comum o instituto do “solo criado”, mas o que
este solo criado tem que atribui a ele esse valor tdo especial. Como o objetivo principal
deste trabalho visa apresentar os instrumentos de financiamento urbano, faremos

uma pequena digressdao com o objetivo de explicar o valor do “solo criado”. Sabemos
que este pode ser calculado de forma mais basica pela diferenga na valorizacdo do

36 N&o é necessaria uma Bolsa de Valores na cidade, os CEPACs de Curitiba/PR s&o negociados na
Bolsa de Valores de Sao Paulo.
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terreno antes e depois da alteracdo do indice basico ao novo negociado. Mas
acreditamos que o grande potencial desse instrumento esta no entendimento do valor

do calculo da contrapartida pelo critério do “Terreno Virtual™’

Cujo principio é a comparagao entre o imoével ao qual se agrega o beneficio
da Operacgéo Urbana (com o uso de CEPAC), com outro terreno de mesmas
caracteristicas cuja area seja virtualmente maior, de tal forma que a
potencialidade construtiva seja atingida sem o pagamento de contrapartida
financeira. (MALERONKA, 2009, p. 9)

Imaginemos um terreno de 2.000 m? com um coeficiente de aproveitamento
basico de 1,2 e um maximo de 3. Esse terreno, com o coeficiente de 1,2 tem um valor
de R$ 100,00m2. O empreendedor deseja realizar uma construgdo de 6.000m2. Nesse
terreno sem alteragdes, com o coeficiente basico pode-se construir 2.400m?, com um
valor de terreno de R$ 200.000,00. Passamos agora a utilizar o calculo do Terreno
Virtual para estimar o valor minimo da contrapartida que o empreendedor estaria
disposto a pagar pela alteracdo do coeficiente basico para o coeficiente maximo.
Como o empreendedor quer construir 6.000m?, qual o valor de um “terreno virtual” que
possibilite essa constru¢cao excedente? Para isso temos que calcular o tamanho do
terreno que suporte a construcdo de mais 3.600m? (diferenga do permitido, ao
desejado pelo empreendedor). Por analogia, podemos facilmente compreender que
se para construir 2.400m? era necessario 2.000m?, para construcdo de 3.600m?
precisariamos de um novo terreno de 3.000m2. Com o valor do m? permanecendo 0

mesmo, o Terreno Virtual total atinge o valor de R$ 300.000,00.

Figura 01 — Céalculo do valor do Terreno Virtual
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!-------------
Terreno 1 - 2.000m? Terreno 1 - 2.000m? Terreno 2 - 5.000m? Terreno Virtual
CA Basico - 1,2 CA Maximo - 3 CA Maximo - 1,2 5.000m? - 2.000m? = 3.000m?
Edificabilidade - 2.400m? Edificabilidade - 6.000m? Edificabilidade - 6.000m? Valor do m? = R$ 100,00
Valor do m? = R$ 100,00 Valor total = R$ 300.000,0

Valor total = R$ 200.000,00

37 Essa explicagao foi baseada nas anotagdes feitas a partir das aulas da professora Camila Maleronka,
ministradas no curso Financiamento Urbano a través del cobro de cargas urbanisticas do Lincoln
Institute of Land Policy.
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4. COMO FINANCIAR AS CIDADES?

O movimento da Reforma Urbana e de luta pelo Direito a Cidade que teve
grande articulagdo durante a Constituinte foi um importante momento de se debater a
cidade e formas para seu financiamento. Foi das discussdes da época, baseado em
modelos de cidades de outros paises, que construimos um importante arcabouco de
instrumentos para construir nossas cidades. Em outras palavras, foi dessa época que
conseguimos construir uma “caixa de ferramentas” para auxiliar os gestores
municipais a financiar a constru¢ao e o desenvolvimento local. Hoje chamamos essa
“caixa de ferramentas” de Estatuto da Cidade, que talvez sé tenha equivaléncia na
América Latina com a Lei 388/1997 da Colémbia.

Como observado no capitulo anterior, o Estatuto das Cidades traz um enorme
conjunto de instrumentos para o financiamento municipal. Muitos desses instrumentos
estdo ligados diretamente com a ideia chave do Estatuto das Cidades que é garantir
o “pleno desenvolvimento da funcédo social da cidade e da propriedade urbana”
(PEREIRA, 2012, p. 10). Para isso a Lei definiu um conjunto de diretrizes entre elas,
aquela que melhor definiu muito dos instrumentos apresentados no decorrer do
trabalho, € “a recuperacdo das inversdes publicas das quais tenha resultado
valorizagado de imoveis urbanos” (BRASIL, 2001). Sem duvida, esses foram grandes
avangos para a gestao publica municipal brasileira. Porém os desafios dos ultimos
anos tém se colocado cada vez mais complexos. Os governos municipais, que tém
grande parte de sua populacdo a cada dia mais urbana, precisam prover seus
municipes de servicos de maior complexidade, por outro lado, seu poder de financiar
essa cidade mais complexa esta cada vez mais limitado.

Pensar formas inovadoras ou novas alternativas para o financiamento das
cidades deve ser tarefa permanente para quem trabalha com o planejamento e a
gestdo local. E esta a ideia central desse capitulo: explorar novas possibilidades para

o financiamento municipal das cidades brasileiras.
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4.1. ADITADURA DA FALTA DE ALTERNATIVAS:s

Parece haver de uma forma generalizada, no ambito nacional e principalmente
local, uma falta de politicas alternativas “que dariam novo sentido, nova vida e nova
forca ao antigo ideal progressista de uma perspectiva melhor para todos” (Unger,
2008, p.9). Se a crise financeira dos anos 80 foi um momento de grande criatividade,
onde o movimento social se organizou e criou novas ferramentas, instrumentos e
transformou as instituicbes com vistas a tornar as cidades mais inclusivas e
igualitarias, a atual crise que vivemos, ndo apenas econOmica mas também
institucional, pode ser uma janela de oportunidade para transformarmos e ampliarmos
um repertério institucional de financiamento urbano®, que atualmente, infelizmente,
nao tem correspondido as necessidades dos cidadaos.

Extrapolando para o local, para as cidades, as licbes do professor Herrlein Jr
(2014, p. 41) que pensava o desenvolvimento nacional, parece haver uma enorme
assertividade que “A inovacgao institucional é provavelmente a melhor resposta para o
desafio de construir as complexas capacidades estatais requeridas pelo
desenvolvimento enddgeno”. O que temos hoje sao instituicdes* e instrumentos que
falham em oferecer as liberdade e oportunidades de forma justa a todos os municipes.
(HERRLEIN JR, 2014).

Ao aceitarmos a ideia de que a globalizagédo traz impactos grandes para as
cidades, para os locais: “As cidades contemporaneas sao uma espécie de grande lata
de lixo [metafora de Bauman] em que os poderes globais jogam os problemas que
criam para alguém solucionar” (BAUMAN; BORDONI, 2014, p.23), nos colocamos
dentro de um sistema mundial que pode ter seus efeitos negativos, mas também pode
trazer enormes oportunidades ndo s6 do ponto de vista comercial e econémico stricto

sensu, mas também de seus organismos e conferéncias internacionais que estao a

38 Termo cunhado pelo professor Roberto Mangabeira Unger que abre seu livro “O Que a Esquerda
Deve Propor. a esquerda s6 pode cumprir sua tarefa se aprender a repensar e a reconstruir as
instituicbes que hoje definem a economia de mercado e a democracia politica. Instituicdes a que a
socialdemocracia sempre se resignou. Para isso, deve a esquerda romper de vez com o dirigismo
estatal. Ao romper com ele, deve também recusar-se a aceitar o mercado e a democracia tal como eles
se apresentam atualmente. De entende-los e organiza-los de outra forma. Este livro propde concepgao
do objetivo e caminho para chegar I1a”.

39 Argumento de que a crise dos anos 80 “trouxe criatividade” e que a atual crise pode ser vista como
uma oportunidade foi apresentado em uma caracterizagdo muito positiva sobre o momento atual pela
professora Raquel Rolnik em palestra proferida na Faculdade de Ciéncias Econémicas da UFRGS
promovida pelo Grupo de Estudos de Economia Urbana.

40 Instituigdes no sentido mais amplo, como normas, leis e organismos.
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pensar e aplicar novas formas de financiar as cidades, trazendo inovagdes
institucionais ja aplicadas em outras paises.

Apenas para ficarmos nos debates mais atuais e restritos ao Sistema das
Nacoes Unidas, observamos que desde a Conferéncia de Adis Abeba, Conferéncia
Internacional sobre Financiamento do Desenvolvimento, que construiu uma Agenda
de Acédo de Adis Abeba para apoiar os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), que viriam a ser aprovados dois meses depois, bem como apoiar o acordo do
Clima de Paris, quatro meses depois, ha uma preocupagdo em se discutir os
instrumentos e modalidades de financiamento para essa “agenda global’, cada vez
mais local. (ONU, 2016b)

O lema “Decisdes locais, impactos globais” é talvez o que melhor traduza esse
novo foco que as Nagdes Unidas apresentaram para os ODS. “Pela primeira vez o
papel das cidades aparece como grande destaque” colocou Lidia Brita na conferéncia
de abertura do Il Encontro de Cidades e Universidades ocorrido em abril de 2016 na
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Lidia, diretora da Unesco, apontou que
se os “impactos s&o globais” as “solucdes sdo também globais”. E apés as discussdes
ocorridas na Rio+204, Conferéncia das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento, que
se avancou para trés anos depois ser lancado o documento “Transformando Nosso
Mundo: A Agenda 2030 para o desenvolvimento Sustentavel’. Sdo 17 acdes
presentes nessa agenda, construidos sobre os Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio, agenda das Nacgdes Unidas até 2015. (ONU, 2015a)

Destaca-se dos ODS o Objetivo numero 11, Cidades e Comunidades
Sustentaveis: tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis, que traz uma seérie de metas a ser implementadas no ambito
local. Mas seu maior feito, na verdade, & justamente o reconhecimento por parte da
ONU da importancia das decisbes realizadas nos espacos das cidades para o
desenvolvimento do planeta. Nesse mesmo entendimento a COP21, Conferéncia das
Nacoes Unida para Mudangas Climaticas4?, trouxe para o debate justamente as
cidades para se responsabilizarem a trazerem solugdes quanto a questdo das

mudancas climaticas.

41 Rio+20, ocorrida em 2012 na cidade do Rio de Janeiro, faz uma alusdo a conferéncia também
ocorrida nessa cidade em 1992.
42 Ocorrida entre novembro e dezembro de 2015 em Paris.
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Para alcancar estes objetivos, tanto em relagdo ao clima como ao
desenvolvimento sustentavel, foi criada a Agenda de Agao de Adis Abeba. Nela sé&o
debatidos e expostos instrumentos, politicas e recursos para garantir a concretizagao

da agenda:

Nosso objetivo & colocar fim a pobreza e a fome, e alcangar o
desenvolvimento sustentavel nas suas trés dimensées mediante a promogao
do crescimento econémico inclusivo, a protegdo ao meio ambiente e o
fomento da incluséo social (ONU, 2015b, p. 2, tradugéo nossa).

A Agenda de Adis Abeba destaca que a busca de solugdes para o
financiamento do desenvolvimento sustentavel pode ser encontrada “[...] fortalecendo
as politicas publicas, os marcos regulatorios, as finangas de todos os niveis,
percebendo o potencial transformador das pessoas e do setor privado” (ONU, 2015b,
p. 3, traducao nossa, grifo nosso). Na mesma linha do que viria a ser apresentado na
Agenda 2030 e na COP21, reconhece-se aqui nao apenas o poder nacional, mas a
existéncia e a potencialidade de outros niveis como Estados e Municipios. A agenda
€ composta por 134 pontos que tratam de governancga, financiamento, comércio entre
muitos outros temas, fruto de um grande debate pautado pela solidariedade global. O
documento identifica no setor privado um motor fundamental para o crescimento
inclusivo e emprego. Busca o documento trazer elementos para uma verdadeira
parceria entre o setor publico e privado. Em especial para este trabalho, identifica-se
nos pontos 34, 43, 45, 66, 70 e 72 a importancia do mercado de capitais, nos pontos
35, 87 e 107 o incentivo ao desenvolvimento local e os pontos 48 e 69 a possibilidade
e potencialidade das parcerias entre o setor publico e privado. Todos estes pontos
serdo desenvolvidos a seguir quanto forem tratadas outras alavancas para o
financiamento urbano.

Ainda analisando o Sistema das Nagdes Unidas, expondo-o como forma de
demonstrar a urgéncia, a necessidade e o quanto o debate do financiamento urbano
nao € uma pauta so local, trazemos as discussdes da conferéncia mais importante
para as questdes das cidades: a Conferéncias das Nacgbes Unidas para
Assentamentos Humanos — Habitat. A primeira Habitat ocorreu no ano de 1976 em
Vancouver e desde ela “tem-se testemunhado melhorias significativas na qualidade
de vida de milhdes de habitantes em areas urbanas, com a inclusdo de moradores de
favelas e outros que foram tirados da pobreza”. (ONU, 2016, p. 2). Com a
periodicidade de uma conferéncia a cada duas décadas, temos que no presente ano,
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outubro 2016, havera a Conferéncias Habitat Ill, em Quito, com o objetivo de pactuar

a Nova Agenda Urbana que

[...] € o primeiro passo para a operacionalizacdo do desenvolvimento
sustentavel de forma integrada e coordenada a nivel global, regional,
nacional, subnacional e local. Através da criagdo de um roteiro para
implementacédo, a Nova Agenda Urbana dirigira as realizagbes da Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, especialmente o Objetivo 11,
tornando cidades e assentamentos humanos mais inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis. (ONU, 2016a, p.3, grifo nosso)

Dentro do processo de realizagao desta terceira edigcdo da Conferéncia da ONU
para Assentamentos Urbanos foram realizados uma série de reunides para

construcao de diferentes documentos tematicos:

Dado o contexto de acelerada urbanizacao e os desafios que esta impde as
cidades, as tematicas e perspectivas que podem orientar os debates sao
muitas. Como forma de ordenar, sistematizar e facilitar o debate de
construgdo da Nova Agenda Urbana, foram elaborados 22 documentos
tematicos organizados em seis grandes areas e eixos prioritarios: coesao
social e equidade, ambientes urbanos, desenvolvimento espacial, economia
urbana, meio ambiente e ecologia urbana e habitagdo e servigos urbanos.
(ONU, 2016b, p. 1, tradugéo nossa).

Um destes documento é dedicado ao tema Financiamento do Desenvolvimento
Urbano. Para debater este tema e construir um primeiro pacto para a conferéncia

Habitat Il se realizou em marcgo de 2016 uma Reunido Tematica na Cidade do México

com a seguinte motivacgao:

Embora os governos locais tenham assumido cada vez mais
responsabilidades (prestagéo de servigos, desenvolvimento econémico local,
preservagado do meio ambiente, implementagao de infraestruturas), estes nao
contam com o financiamento necessario para levar a cabo essas
responsabilidades. Por um lado, sua base fiscal propria € insuficiente e se
mantem uma alta dependéncia as transferéncias de governos centrais; por
outro lado, em muitos paises existem obstaculos, legais ou institucionais, que
dificultam a obtencdo de recursos externos (nacionais, ou internacionais,
publico ou privados). (ONU, 2016b, p. 1, tradu¢do nossa, grifo nosso).

Com essa prerrogativa, antes da realizagdo da reunido tematica no México, foi
elaborada uma carta conceitual sobre o tema que trazia cinco pontos para o debate:
(i) implementar sistemas mais eficientes de governanga; (ii) incrementar as fontes de
financiamento enddgeno sustentaveis; (iii) melhor gestao financeira e de bens; (iv)

promover o financiamento conjunto de projetos de infraestrutura urbana e (v)

potencializar o acesso a fontes exégenas de financiamento.
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Reafirmando os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, em particular os
objetivos 11 (Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros,
resilientes e sustentaveis) e 17 (Fortalecer os meios de implementacgao e revitalizar a
parceria global para o desenvolvimento sustentavel) e a Conferéncia de Paris,
trazendo o Quadro de Sendai para a Reducdo do Risco de Desastres 2015-2030 e a
Nova Agenda Urbana, a Declaragdo da Cidade do Meéxico, documento com as
resolucbes da Reunidao Tematica de Financiamento do Desenvolvimento Urbano,
coloca a necessidade de buscar desbloquear poupangas publicas e privadas para
atingir todas estas metas. O documento final apresenta 57 instrumentos, politicas e
mecanismos de financiamento divididos em 11 areas: (i) fiscal e descentralizagédo
financeira; (ii) recursos enddgenos e financiamento com base na renda da terra; (iii)
O acesso aos servigos bancarios, mercados de capitais e intermediacao financeira
inovadora; (iv) Promogao de investimentos do setor privado e novas aliangas; (v)
empoderamento financeiro, capacitacdo, transparéncia e responsabilidade; (vi)
financiamento metropolitano e coordenacgao inter-regional; (vii) economia social e
solidaria e as financas; (viii) economia informal e novos padrées de consumo e
producao; (ix) Clima e finangas resilientes; (x) Produc¢ao Social do Habitat e do direito
a moradia adequada para todos e (xi) Os governos locais e regionais como atores
mundiais. (ONU, 2016c¢)

A Declaracao da Cidade do México, junto com outros 21 documentos tematicos,
deu origem a Minuta Zero da Habitat Il (Draft Zero Habitat Ill) que sera o documento
base para a conferéncia Habitat Ill, realizada em Quito em outubro de 2016. Ja
elaborada em forma de agenda, a Minuta traz 175 pautas para a Nova Agenda
Urbana4%. Destas, 39 — quase que um quarto de toda agenda — sdo destinadas a
instrumentos, politicas e mecanismos que estao dentro do capitulo “Melhorando meios
de implementacdo da Nova Agenda Urbana: financiamento e outras ferramentas de
implementagao”. Destaca-se destas 39 acbdes duas presentes dentro do subcapitulo

“Parcerias”, que parecem melhor traduzir os objetivos deste trabalho:

143. Parcerias com uma gama de atores sdo meios importantes para o
financiamento da urbanizagdo. Portanto, promoveremos o uso de parcerias
em processos de desenvolvimento urbano, estabelecendo estruturas legais
e financeiras e processos administrativos claros e transparentes, assim como
diretrizes de planejamento para parcerias de diversos atores.

43 A Nova Agenda Urbana, vira substituir a Agenda 21, elaborada na Habitat Il, realizada em 1996 em
Istambul. Também ficou conhecida como a Cupula das Cidades.
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Consideraremos o estabelecimento de parcerias publico-privadas
unitarias ou setoriais para o assessoramento de municipios em todos
os aspectos das parcerias, fornecimento de treinamento sistematico e
ampliacao habilidades para oficiais locais e outros atores envolvidos.

144. Reconhecemos que as atividades de negdcios privados, investimentos
e inovagbes no setor urbano sao grandes promotores de produtividade,
crescimento econdmico inclusivo e geracao de empregos. Assim,
convocamos o setor de negdcios a aplicar sua criatividade e inventividade na
solucdo de desafios ao desenvolvimento sustentavel de areas urbanas.
(ONU, 2016c, p. 30, grifo nosso)

A aprovacao de uma Nova Agenda Urbana ainda depende das discussdes a
serem realizadas em Quito, durante a Habitat Ill. Porém todo processo de construgao
dessa conferéncia e a realizacdo de outras com especial atencdo a de Adis Abeba
parecem contribuir sobremaneira com a tese de que ha sim novas possibilidades de
financiar o desenvolvimento urbano. A intencdo de fazer este resgate do quadro de
discussdo internacional sobre o tema €& de combater a “ditadura da falta de
alternativas” que muitas vezes parece tomar conta dos técnicos e gestores publicos,
que acabam apenas aplicando aqueles instrumentos ja utilizados ha muito tempo,
apresentados nos primeiros capitulos deste trabalho, que embora tenham enorme
potencial - e em hipotese alguma se advoga pelo seu abandono - ndo tém dado conta
de financiar as cidades no nivel esperado pela populagdo. Dessa maneira, pretende-
se nos proximos subcapitulos apresentar outras alavancas para o financiamento
urbano, que por experiéncias passadas ndo tdo eficazes — como é o caso das
Parcerias Publico-Privadas — ou por serem mais fruto de um momento novo de
globalizacao das financas — mercados de capitais — ou pela sua dificil mobilizacdo —
desenvolvimento econdmico local — ndo tem sido aplicadas, ignorando seu enorme

potencial para o desenvolvimento urbano.

4.2. OUTRAS PERSPECTIVAS PARA O FINANCIAMENTO URBANO

A construgao de cidades mais produtivas, inclusivas e sustentaveis exige a
acao dos administradores publicos de forma mais eficiente e inovadora. Um cenario
com tantas restricbes orcamentarias e grandes demandas para a promogao de
infraestrutura e servigos desafia os gestores a inovar e diversificar na forma de
arrecadacdo. Nesse subcapitulo sdo discutidos dois instrumentos para o

financiamento da cidade. O primeiro € um olhar diferente sobre um imposto muito
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importante da cidade, o segundo € um chamado ao aproveitamento de uma

oportunidade que nao pode ser perdida.
4.2.1. ISSQN e o Desenvolvimento Econémico Local Endégeno

O Imposto Sobre Servigos (ISS) ou Imposto Sobre Servigos de Qualquer
Natureza (ISSQN) representam para os municipios brasileiros uma grande fonte de
receita propria. Observando o estudo realizado pela professora Dowell (2007) tem-se
que enquanto o IPTU correspondia a cerca de um tergo das receitas tributarias dos

municipios em 2004, o ISSQN correspondia a 41%.

[...] o ISSQN ¢é o principal imposto municipal e sua arrecadagéo corresponde
a cerca de 10% do total da receita corrente para o conjunto dos municipios,
e € 26% maior do que a do IPTU. No entanto, nos municipios com mais de
cem mil habitantes, como era esperado, é que a arrecadagao do ISSQN é
mais significativa. (DOWELL, 2007, p. 31)

Em observancia a Lei Complementar numeros 116/2013 e a Emenda
Constitucional numero 37/2002 podemos assegurar que a aliquota minima que pode
ser aplicada no ISSQN é de 2% e a maxima é de 5%. Sao os municipios os
responsaveis de regrar e instituir quais aliquotas, respeitando os limites acima,
corresponderdo a cada servico. E justamente esta seletividade que coloca ao
administrador publico o poder extrafiscal desse tributo, incentivando (diminuindo
aliquota) ou desincentivando (aumentando aliquota) determinados servigos.
Induzindo e direcionando, assim, o desenvolvimento das atividades de um setor em
um municipio.

Criando um circulo virtuoso, que quanto melhor aplicado o imposto, maior o
desenvolvimento de atividades em uma localidade — no caso o municipio — gerando
mais imposto para consequentemente se investir na indugdo e geragao de novas
atividades e um ambiente que propicie novos negdcios, gerando mais imposto que
corretamente investido gera mais atividade e assim por diante. Neste circulo temos
como induz-lo, como afirmado acima, pelo lado fiscal; mas também importantes
medidas que podem ser destacadas sdo aquelas que buscam o fortalecimento da
economia municipal através de politicas que incentivem Desenvolvimento Econémico
Local Endégeno (DELE).
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O DELE tem como desafio assegurar que aqueles que tradicionalmente foram
deixados de lado passem a ter acesso a oportunidades, que os marginalizados pobres
participem ativamente do desenvolvimento da economia local e, acima de tudo, que
tenham (ou consigam o0 apoio necessario para criar) a capacidade organizacional para
uma participacédo efetiva na economia. O DELE deve ser compreendido como um
processo para a reativagcao da economia e de dinamizagcdo de uma sociedade local,
com base no melhor aproveitamento dos recursos enddgenos, a criagao de emprego
e a melhoria da qualidade de vida. (SILVEIRA, 2014)

O Desenvolvimento Econdmico Endogeno € raz&o de quatro politicas e
relagbes de producdo que se mobilizadas corretamente acarretariam em um maior
desenvolvimento local. Estas politicas teriam como objetivo dinamizar aquelas
atividades produtivas exportadoras, que segundo Paiva (2013) sao fundamentais para
determinacdo da demanda autbnoma, e por consequéncia para o DELE. Barquero
(2001, p7) também aponta que o “desenvolvimento econbémico ocorre em
consequéncia da utilizacdo do potencial e do excedente gerado localmente”.
(SILVEIRA, 2014)

A primeira politica para ativagao do potencial de DELE de uma localidade é a

criacéo e difusdo de inovacgdes no sistema produtivo,

[...] a inovacado [...] Surge estimulada pela necessidade de expandir os
rendimentos e ganhar posi¢cdes de mercado, realizando-se através de
investimentos. Propagam-se (difundem-se) através dos sistemas produtivos
locais, aumentando a competitividades de todas as empresas, pelo sistema
de relagdes internas através das trocas comerciais e mesmo das relagdes
ndo econémicas. (SILVEIRA, 2014, p. 32).

A segunda politica tem como objetivo a organizacao flexivel das relagdes de
produgcdo. A produtividade e a competitividade das economias locais sao

condicionadas por um entorno bem organizado, no qual se estabelecem as relagdes

entre as empresas.

Nesse sentido, o estimulo a negociacédo entre os atores locais, publicos e
privados [...] constitui a principal tarefa que cabe principalmente — embora
nao exclusivamente — aos responsaveis publicos locais e regionais promover,
a fim de melhorar a vinculagido desses atores, em rede, e aumentar a
eficiéncia produtiva e a competitividade de cada sistema econémico local
(LLORENS, 2011, p. 81)

A terceira politica, inerente do processo de urbanizacdo, diz respeito a

consolidacdo dos vinculos territoriais e a propria urbanizagdo, “as cidades sao o
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espaco preferencial do desenvolvimento local, uma vez que é nelas que séo tomadas
as decisdes de investimento e de localizacdo da industria e dos servigos”. Destaca-se
que o “Desenvolvimento econdmico e desenvolvimento urbano faze’'m parte de um
mesmo fendmeno, onde um é fator determinante do outro. (SILVEIRA, 2014, p. 34-
36).

A constatacdo empirica acerca da forte correlagdo entre urbanizagdo e
crescimento da renda per capita parece indicar que a formagdo dos
aglomerados estimula a dinamizagdo das economias que se modernizam,
crescem e ganham eficiéncia (BUARQUE e LIMA, 2005, p. 14).

As evidéncias historicas demonstram que o crescimento sustentado da renda
per capita foi acompanhado por maiores niveis de urbanizagao, sobretudo

nas primeiras fases do desenvolvimento (BARQUERO, 2001, p. 153).
Por ultimo, a quarta politica para ativar o Desenvolvimento Econémico Local
Enddgeno, busca construir um entorno institucional propicio para o desenvolvimento
das atividades produtivas. Barquero (2001) apresenta que processos econémicos néo

se dao no vazio, tendo profundas raizes institucionais e culturais.

O desenvolvimento é sempre promovido por agentes dentro de uma
sociedade, que [...] possuem uma cultura, formas e mecanismos proprios de
organizacao. Essa institucionalidade pode dificultar ou favorecer a atividade
econdmica. (SILVEIRA 2014, p. 35).

[...] o desenvolvimento institucional do territdrio € o que condiciona a forma
de organizagdo do sistema produtivo. Quanto maiores os vinculos entre
agentes publicos, privados e sociedade como um todo, também cresce a

confianga e a cooperagao entre os agentes. (SILVEIRA 2014, p. 38).
A forma como a producgao e as atividades econémicas sao organizadas, o
ambiente empreendedor construido através de uma relagéo transformadora entre o
poder publico e o poder privado, as boas politicas de incentivo aos servicos e, claro,
mecanismos de fiscalizacao e controle podem através da aplicagcao do DELE expandir
as atividades tributadas pelo ISSQN que consequentemente expandird o valor

arrecadado, fortalecendo ainda mais esse instituto para financiamento urbano.

4.2.2. Uma nova janela de oportunidade para o financiamento por empréstimo

Apresenta-se duas justificativas para a tomada do empréstimo: a primeira de
cunho mais econdmica, sob a confianga de aumentos do rendimento para prefeitura

devido a infraestrutura gerada; e a segunda de cunho geracional, ou seja, 0s
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beneficios dos atuais investimentos passam para as geragdes futuras que deverao

contribuir com o pagamento da divida obtida para sua realizagdo. (ONU, 2016d)

A alavancagem do endividamento, qualquer que seja sua forma, constitui
uma das principais ferramentas de dinamizacao do investimento urbano. Ela
tem a vantagem de distribuir o financiamento de um projeto ao longo da vida
da infraestrutura, envolvendo, portanto, os atuais e os futuros contribuintes
que serdao beneficiados. (O FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-
AMERICANA, 2014, p. 28)

Atenta-se, assim, que o financiamento urbano através da tomada de
empreéstimo ndo deve ser tido como uma fonte extra de recursos, pois ao tomar
empréstimo o que se esta fazendo na verdade é converter futuras receitas em capital
presente para alocagao imediata. Em outras palavras, a decisao esta em antecipar
receitas futuras, aumentado a possibilidade de agdo do governo municipal agora,
porém onerando suas finangas futuramente. (ONU, 2016d)

Soma-se ao financiamento da infraestrutura, para o longo-prazo, a
possibilidade também na busca de financiamentos no mercado de capitais. Seja
através de empréstimos bancarios ou mesmo na emissao de obrigagdes. Como
exemplo, observamos que capitais como Belo Horizonte e Rio de Janeiro ja tém

empresas publicas para a captagdo de recursos para o Tesouro Municipal.*4

A submissdo da cidade a avaliagbes anuais de crédito realizadas por
agéncias independentes produziria um efeito saudavel, na medida em que
valorizaria politicas econbémicas responsaveis e transparentes. Esse tipo de
prestagdo de contas tem potencial para alterar a cultura fiscal das
administragbes locais. Uma vantagem de um sistema de financiamento
municipal baseado no mercado de titulos publicos é que a boa gestao é
premiada — seus titulos sao valorizados — enquanto gestdes ineficientes sdo
preteridas. Esse mecanismo de mercado a gestdo municipal pode funcionar
como um estimulo para a eficiéncia administrativa, iniciando um circulo
virtuoso. (MALERONKA, 2009, p. 7)

A obtencdo de empréstimos aos governos locais pode ser feita através de
Instituicdes Financeiras Especializadas (IFE) e Instituicbes Financeiras Internacionais
(IF1). A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), por sua vez, trouxe um regramento

rigoroso, tolerando apenas empréstimos privados para municipios e estados para a
gestao dos fluxos de caixa. Tal medida foi necessaria depois do descontrole que se

44 Mais recentemente foi sancionada em Porto Alegre a lei n® 11.991 de 30 de dezembro de 2015 que
autoriza o Executivo Municipal a constituir pessoa juridica sob a forma de sociedade por agbes, na
modalidade sociedade de economia mista, denominada Empresa de Gestédo de Ativos do Municipio de
Porto Alegre S.A. — Investe POA —, vinculada a Secretaria Municipal da Fazenda.
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deu apds o processo de descentralizagao politica, ja apresentado neste trabalho, a

partir do final da década de 1980 que

[...] desencadearam um frenesi de endividamento por parte dos governos
locais na forma de empréstimos bancarios, bem como emissao de obrigacdes
[...] A estabilizacdo da inflagdo a partir de 1994 provocou uma crise de
superindividamento que, em 1997, obrigou o governo federal a refinanciar as
dividas de 25 dos 27 estados da Federacdo e também de varias grandes
cidades brasileiras. (O FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-
AMERICANA, 2014, p. 29)

Como ja colocado, o financiamento por meio de empréstimo ndo deve ser
encarado com uma fonte de novos recursos e sim como a antecipacao destes. Por
isso, nao deve ser utilizado para preencher lacunas fiscais existentes ou como forma
de aliviar encargos fiscais presentes. Estes problemas entre receita e despesas
devem ser estruturadas independentemente. Também €& muito importante o
financiamento por meio de divida seja utilizado apenas se houver um gerenciamento
da divida através de receitas sustentaveis. Baixar ingressos de receitas ou mesmo
municipios ja com altos indices de endividamento com certeza enfrentardo
desequilibrios no futuro. (ONU, 2016d)

O Documento de Politicas da Habitat Il — 5 — Financas e Sistema Fiscal

Municipais apresenta que

Estudos recentes nesses mercados indicam que os principais desafios para
aumentar o investimento dos setores privados na divida municipal ndo estéao
no lado da oferta: os mercados financeiros sdo muitas vezes liquidos, e ha
volumes substanciais de finangas, buscando oportunidade de investimento
de médio e longo prazo. (ONU, 2016, p. 5)

Nessa avaliacdo, podemos observar que as Instituicdo Financeiras
Internacionais mais ativas na América Latina que, entre outras acdes, concedem
empréstimos sao:

i) Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID);

i)  Banco Mundial;

iii) Cooperagao Andina de Fomento (CAF);

iv) Agéncia Francesa de Desenvolvimento (AFD);

v)  Agéncia Japonesa de Desenvolvimento Internacional (JICA);

vi) Agéncias Alema para o Desenvolvimento (GlZ) e o Banco de

Desenvolvimento da Alemanha (KFW) e

vii) Agéncia Norueguesa para a Cooperacao e Desenvolvimento (NORAD);
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Embora observe-se nos ultimos anos o aumento de oferta®® destes recursos a
nivel internacional, ainda sdo de dificil acesso: primeiro pelos valores envolvidos,
restringindo-se apenas aos maiores municipios, tendo uma importancia
complementar, dessa forma, as instituicdes financeiras nacionais. Mas um segundo
problema, na verdade grupo de problemas para obtengé&o de empréstimos no mercado
de capitais, diz respeito a gestao financeira local dos municipios. Quanto seu baixo
grau de autonomia, muito ja apresentado neste estudo, ou a relagdo de receitas
préoprias e as transferéncias intergovernamentais dos municipios. Também a gestao
financeira local e a capacidade técnica do governo municipal. Um dos temas
recorrentes na literatura € a necessidade de um corpo técnico qualificado: “essas
modalidades de financiamento requerem um dominio da engenharia técnico-
financeira que muitas vezes excede as competéncias das equipes municipais” (O
FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014, p. 69). Um terceiro
problema apontado é justamente o mercado, que embora tenha uma boa oferta de
recursos, muitas vezes ha uma inequagao ao contexto local. Como ultimo problema,
apresenta-se um quadro regulamentar muito rigido para empréstimos municipais.
(ONU, 2016, p. 5).

Em que pese todos estes problemas que os governos locais tém que passar
para se colocarem como tomadores de empréstimo, cada vez mais esta sera uma
alternativa para o financiamento urbano sustentavel. Observa-se uma nova janela de
oportunidade dentro do mercado de financiamento que é o Financiamento Climatico.
Oriundo dos debates das Nagdes Unidas sobre as questbes ambientais e climaticas,
que teve seu momento maior na ultima Conferéncia das Nacbdes Unidas sobre
Mudanca Climatica, COP21 realizada em Paris, e oriundo das analises realizadas no

relatorio “2015 Estado de Financiamento Climatico”

Sugere-se que mais de 70% do U$ 93 trilndes dedicados a infraestrutura nos
proximos 15 anos serdo construidos em areas urbanas. Isso exigira
investimentos anuais globais de U$ 4,5 — U$ 5,5 trilhdes em infraestrutura
urbana, dos quais de U$ 0,4 trilhdes a U$ 1,1 trilhdes precisam ser gastos na

45 Observamos nas ultimas décadas politicas dos governos nacionais justamente atuando do lado da
oferta, criando intermediarios financeiros municipais, capitalizados e operados pelo governo. No Brasil
temos o Fundo de Participagao dos Municipios, previsto na constituigdo no artigo 159. Uma breve critica
a fundos beneficiados apenas com capital publico barato ou gratuito ainda deve ser desenvolvida, mas
neste estudo ja pudemos observar o grau de dependéncia que os municipios tém das transferéncias
intergovernamentais.
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reducao das emissdes e na melhora da mobilidade e infraestrutura urbana.
(ONU, 2016, p. 6)

Dessa forma, a ONU tem alertado quanto a emergéncia para o financiamento
climatico para as cidades, pois os mercados de capitais financeiros hoje nao
forneceriam o acesso adequado para infraestrutura com baixas emissdes e
resistentes as alteragdes climaticas. Dentro da Minuta Zero da préxima Conferéncia
das Nacdes Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentavel - Habitat

[ll, ha uma resolugéo especifica sobre o Financiamento Climatico, conforme segue:

142. Reconhecemos que o planejamento de infraestrutura e decisdes de
financiamento feitas hoje irdo determinar o clima e os resultados de
desenvolvimento do mundo para o proximo século e que as cidades tém
potencial para liderar a comunidade global na implementacdo das baixas
emissoes, projetos climaticos resilientes, quando os quadros favoraveis para
essas agdes estdo presentes. Implementaremos medidas para reduzir o
custo do capital e estimular o setor privado e familias a participar dos
programas de resiliéncia urbana e atuarem nos esforgos de construgdo de
resiliéncia, incluindo acesso a mecanismos de transferéncia de risco. Novas
oportunidades emergiram para os paises em desenvolvimento através do
Fundo Climatico, a ser usado para adaptacao e praticas de mitigagdo com o
objetivo de conter a mudanga climatica. Procuraremos apoiar uma janela
subnacional no Fundo Climatico Verde para assegurar nas cidades o
financiamento de adaptacdo e mitigagcdo. Colaboraremos com instituicbes
financeiras locais a fim de desenvolver solugdes de infraestrutura de
financiamento do clima e criar mecanismos apropriados para identificar
instrumentos de financiamento cataliticos. Colaboraremos com instituicoes
nacionais e internacionais de seguro a fim de desenvolver solu¢des viaveis
para riscos climaticos futuros nas cidades, considerando investimentos em
infraestrutura, bens urbanos bem como para que populagbes locais
assegurem seus abrigos e necessidades econdmicas. (ONU, 2016a)

Esta colocado um desafio aos governos locais. Nao ha duvidas das dificuldades
e complexidade ja existentes na gestao financeira e na elaboracado de projetos para
arrecadagao em organismos nacionais e internacionais que muitas vezes acabam por
serem barreiras para municipios com pouco infraestrutura técnica. Mas se surge uma
oportunidade aos gestores municipais, surge também a iniciativa privada que pode
ofertar servigos e produtos para auxiliar os governos locais. E necessario a criacdo de
um ambiente inovador para testar novos modelos de financiamento e assessoramento
a eles. “As cidades sao feitas por lideres e por inovadores [...] que respondem as
politicas e aos incentivos financeiros criados” (ONU, 2016d, p. 44). Os novos desafios
colocados para os gestores municipais que sdo chamados a contribuir para efetivas
mudangas climaticas sdo enormes, mas isso se da porque também sao enormes 0s

desafios para a construcido de cidades mais resilientes e sustentaveis.
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4.3. AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS*

A tragica situagdo dos assentamentos precarios brasileiros sdo a face mais nua
e crua dos problemas urbanos no Brasil onde falta tudo: transporte de qualidade,
equipamentos de ensino e saude, areas de lazer e convivio e etc. A falta de
infraestruturas basicas € gritante. Esse € o mesmo quadro de muitas outras cidades
latino-americanas, que também sofrem com um grande déficit de infraestrutura e
servigos urbanos. (FERREIRA, 2012)

Segundo estimativas da ONU-Cepal (Comissdo Econémica das Nagobes
Unidas para a América Latina e o Caribe), a diferencga entre os investimentos
realizados e as necessidades da regido alcangaria 170 bilhdes de dodlares
anuais até 2020. (O FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICANA,
2014, p. 46, grifo nosso)

Volume de recursos que as cidades tém grande dificuldade de obter. E preciso
um grande esforgo dos gestores publicos municipais para mobilizar todos os tipos de
instrumentos urbanos, muitos deles apresentados no capitulo 3, para lutar, quando
muito, para diminuir o déficit de infraestrutura, dificimente conseguido zera-lo.
Observamos no capitulo 2 deste trabalho todo o processo de urbanizagcédo que trouxe
consigo problemas como a terrivel disparidade no acesso aos servigos publicos.

Como Maricato (2013, p. 19) apresenta:

As cidades sao o principal local onde se da a reprodugéao da forga de trabalho
[...] Boas condicbes de vida dependem, frequentemente, de politicas publicas
urbanas — transporte, moradia, saneamento, educagdo, saude, lazer,
iluminacao publica, coleta de lixo e seguranca [...] Mas a cidade também nao
€ apenas reprodugao da forga de trabalho. Ela € um produto ou, em outras
palavras, também um grande negécio, especialmente para os capitais que
embolsam, com sua producao e exploragdo, lucros, juros e rendas. Ha uma
disputa basica, como um pano de fundo, entre aqueles que querem dela
melhores condi¢des de vida e aqueles que visam apenas extrair ganhos.

Passa pela recuperacao do papel do Estado o estabelecimento de uma nova e

moderna relagcéo entre o publico e o privado onde “em vez de recursos publicos serem

46 “Como define o Banco Mundial, uma parceria publico-privada é um ‘contrato de longo prazo entre
uma entidade publica e uma empresa privada, mediante o qual a empresa privada se compromete a
fornecer um servigo global que pode associar o financiamento, o projeto, a implementagéao, a operagao
e a manuteng¢do de uma infraestrutura publica. A empresa privada pode ser remunerada tanto pela
cobranga de tarifas diretamente dos usuarios quanto por pagamentos feitos a ela diretamente pelo
governo — desde que atenda a determinados niveis de desempenho de servigo —, ou ainda por uma
combinagéo das duas modalidades. (O FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014,
p. 40)
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carreados em beneficio privado [...] implica em atrair recursos privados para
implantagéo de politicas e servigos publicos que beneficiem ambos” (BITTAR, 1992,
p. 236). Em outras palavras, historicamente o processo de urbanizagao do pais foi
conduzido tendo como maior beneficiario as classes mais altas. Hoje, porém, observa-
se um esgotamento dos servigos publicos basicos, prejudicando a todos os brasileiros.
Nada mais justo que chamar o setor privado, também beneficiario dos bénus do
processo de urbanizagdo, para que colabore com o desenvolvimento futuro das
cidades

Outra justificativa muito difundida para a adog&o de Parcerias Publico-Privadas
€ justamente a falta de recursos das gestdes municipais para o investimento em

projetos de modernizagao da infraestrutura urbana, mas sabemos que nao é so.

A justificativa ndo se resume apenas a escassez de recursos para financiar
os projetos, mas também envolve a suposta auséncia de competéncias
técnicas, agilidade, flexibilidade e capacidade de gestao das administragdes
locais para implementar projetos de grande complexidade. (ROLNIK, 2015,
p. 226)*"

As parcerias entre o setor publico com o setor privado ndo sao recentes, a
literatura sobre o assunto aponta exemplos como pontes construidas em Londres
ainda no século Xl através de pedagios. Nos Estados Unidos as primeiras estradas
pedagiadas remontam os anos 1785, estradas essas de ligagéo entre Philadelphia e
Lancaster. Mas foi nos anos 70, como aponta Rolnik (2015, p. 225) que “Os governos
das cidades abandonaram a visao administrativista predominante nos anos 1960 em

direcdo a uma acao ‘empreendedora’. O Estado teve sua participagao reduzida em
todo o mundo, e para os governos locais nado foi diferente. Esse movimento tem
continuidade nos anos 80 e 90, décadas marcadas “pelo movimento global de
privatizagdes e novos arranjos econémicos em que a iniciativa privada assume acgdes
que antes estavam sob operacbes estatais e o Estado volta-se para areas ditas

essenciais”. (GROSELLI, 2010, p. 22).

47 Importante destacar que o autor deste trabalho ao citar a grande urbanista Raquel Rolnik esta ciente
de toda sua contrariedade com as propostas dos “programas neoliberais de desregulamentagéo,
privatizacdo e reducdo do gasto publico” (ROLNIK, 2015, p. 225) que as PPP se enquadrariam. As
utilizagcdes de suas citagbes sado devido as assertivas e o texto fluido em descrever as PPP, mesmo
que de origem sejam uma critica e ndo na tentativa de “enquadrar” essas citacées em uma defesa pela
urbanista das PPP, como ficara demonstrado mais adiante.
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N&o por coincidéncia, mas como parte de um movimento global de diminuigao
do tamanho do Estado, € na década de 90 que o Brasil tem suas primeiras
experiéncias em parcerias entre o publico e o privado*. Paiva e Silva (2016, p. 21)
apontam que as primeiras experiéncias em concessoes de estradas foram realizadas
nos Estados do Rio Grande do Sul e Parana na década de 1990, “se realizaram dentro
de padrbes contratuais profundamente desequilibrados no que diz respeito aos
interesses de usuarios e operadores”. As primeiras experiéncias com as PPP nem
sempre foram exemplares, onde o interesse publico ficou marginalizado nédo sé aqui

no Brasil:

Podemos citar a faléncia das concessbes de rodovias e seu resgate pelo
governo mexicano em 1997 ou a ‘guerra da agua’, que levou ao
cancelamento da concessao dos servigos publicos de abastecimento de agua
da cidade de Cochabamba, Bolivia, em 2000. (O FINANCIAMENTO DA
CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014, p. 47)

A constatacao e a critica de que houve problemas nos primeiros contratos de
concessdo — uma forma de PPP — ndo podem tornar-se argumentos definitivo quanto
a essa forma de parceria. Paiva e Silva (2016, p. 22) apontam também que apos essa
primeira fase de implementagao de pedagios tivemos novas concessodes, agora sob

bases mais republicanas:

Felizmente, o tempo ensina. Com o passar do tempo, o padrdo de concessao
rodoviaria foi sendo alterado em diregdo a um crescente equilibrio de
interesses entre usuarios e investidores. E a relagdo entre “qualidade dos
servicos” e “valor dos pedagios” cobrados pelas concessionarias de
transporte rodoviario vem se alterando em prol dos usuarios desde os anos
90 do século passado até a segunda década do corrente século.

Para os autores, a historia das concessdes pode ser dividida em trés geracdes:

48 Primeiras experiéncias a niveis contratuais do que convencionou-se chamar de PPP. Mas como bem
aponta o professor Eduardo Marques em recente entrevista ao jornal Nexo (disponivel em
https://www.youtube.com/watch?v=V--KSvmgC7c) “[...] no caso brasileiro tem uma coisa que é
interessante: normalmente se pensa como se fosse uma gangorra, o Estado forte e empresas fracas,
ou empresas fortes e o Estado fraco. Quando na verdade tem uma simbiose a partir de um certo
momento nos anos 50 em que o Estado brasileiro desenvolvimentista fordista keynesiano, o que a
gente teve, parcela do nosso Estado foi isso. Foi produzido por uma associagdo muito forte com um
conjunto de empresas, principalmente empreiteiras que foram as empresas que viabilizaram a
construgao do setor elétrico, dos portos, das ferrovias, das rodovias e da cidade brasileira. E por outro
lado, elas se produziram e mudaram de escala, viraram o que elas viraram, inclusive
internacionalizadas, globalizadas, multinacionais e tal; por conta dessa associagdo com o Estado.
Entdo ndo é o Estado ficou forte e as empresas ficaram mais fracas, mas os dois ficaram mais fortes
por uma associagao”.
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Os contratos firmados nos anos 90 pelas UFs precursoras das concessoes
(como RS e PR) foram marcados por um forte desequilibrio em prol das
concessionarias. Os contratos de segunda geragao, firmados na primeira
década do corrente século (por UFs da regido Sudeste, com o protagonismo
de SP) alcangou um maior equilibrio, com valores mais baixos de pedagio e
contrapartidas maiores. Mas a terceira geragao de concessdes - dos anos
dez, liderada pelas UFs do Centro-Oeste — é aquela que conquistou melhores
beneficios para os usuarios. (PAIVA; SILVA, 2016, p. 22).

Embora seja um relato especifico de um setor, 0 que mais nos interessa é a
leitura da aprendizagem desse processo. Nenhum mecanismo ou instrumento
nasce pronto. Aprendemos, infelizmente, muito com os erros dos passados. Porém, o
maior prejuizo que erros do passado poderiam nos trazer € a anulagdo da utilizagédo
dessas parcerias. O nao enfrentamento de forma critica aos insucessos do passado,

apenas nos impede de avangar numa regulamentagdo que seja proveitosa para as

futuras geracoes.

Os malogros da década de 1990 e a forte relutancia politica em relagdo as
formas caricaturais de privatizacdo dos servigcos publicos que deles
decorreram levaram os governos de alguns paises a marginalizar esses
contratos (principalmente na Argentina) e, de uma forma geral, a disciplinar
melhor essas modalidades de financiamento. (FINANCIAMENTO DA
CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014, p. 40, grifo nosso)

E no campo da regulamentacdo uma das maiores preocupacdes para que as
Parcerias Publico-Privadas deem certo. “Reforcar os modelos legais e regulatorios é
essencial para o sucesso das PPP [...] Governos locais com poder judiciario fraco
podem considerar a adoc¢do de sistemas de arbitragem” (ONU, 2016d. p. 31).
Também é apontado como uma necessidade importante “a formulacdo de planos e
estratégias setoriais que deixem claro os arranjos e procedimentos institucionais e
governamentais em relacdo a PPP” e por ultimo, destaca-se que devido uma
abordagem muitas vezes regionais — além do limite de um Unico municipio como nas
areas de transporte, agua e esgoto — € importante uma “colaboragcdo em nivel regional
[...] para a otimizacao desses modelos”. (ONU, 2016d. p. 31).

No caso especifico da regulamentag¢ao, no Brasil ha um esfor¢o desde o final
da década de 1990 para construgdo de um arcabougo legal sobre o tema. Em 1995
foi sancionada a Lei n°® 9.987 que dispbe sobre o regime de concessao e permissao
da prestacdo de servigos publicos previstos no art. 175 da Constituicao Federal;
também em 1995 foi sancionada a Lei n°® 9.074 que estabelece normas para outorga

e prorrogagdes das concessdes e permissdes de servigos publicos; entre outras leis



81

para concessdes em setores especificos. Mas talvez a mais importante para este
trabalho seja a Lei n° 11.079 de dezembro de 2004 que institui normas gerais para
licitagdo e contratagdo de parcerias publico-privadas no ambito da administracao
publica nos ambitos dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

A lei das PPP (BRASIL, 2004) traz um regramento muito importante e
fundamental, determina que “Parceria publico-privada € o contrato administrativo de
concessao, nha modalidade patrocinada ou administrativa” onde “Concessao
administrativa € o contrato de prestacao de servicos de que a Administragao Publica
seja a usuaria direta ou indireta, ainda que envolva execugao de obra ou fornecimento
e instalagao de bens” e a “Concessao patrocinada € a concessao de servigos publicos
ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987, quando envolver, adicionalmente a
tarifa cobrada dos usuarios contraprestacao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro
privado.” Além das formas, a Lei 11.079 estabelece valores minimos e prazos para
celebracédo do contrato que devem ser superiores a cinco anos (mas inferiores a 35
anos — incluindo eventual prorrogacéo) e com valores superiores a 20 milhdes de
reais. Numa aritmética simples chegamos ao valor de contratos anuais de no minimo
4 milhdes de reais, para o periodo de 5 anos — tal informacgao é util para pensarmos
que porte de municipios pode ter acesso a esse tipo de contratacdo. Nesse mesmo
paragrafo, que estabelece valores e prazos, a Lei veda contratos que tenham “como
objeto unico o fornecimento de mao-de-obra, o fornecimento e instalagdo de
equipamentos ou a execucao de obra publica”. Destaca-se abaixo as diretrizes que

devem reger as Parcerias Publicos-Privadas segundo a Lei das PPPs:

| — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos
recursos da sociedade;

Il — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servigos e dos
entes privados incumbidos da sua execugéao;

Il — indelegabilidade das fungdes de regulagéo, jurisdicional, do exercicio do
poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;

IV — responsabilidade fiscal na celebragao e execugéo das parcerias;
V — transparéncia dos procedimentos e das decisodes;
VI — reparticdo objetiva de riscos entre as partes;

VIl — sustentabilidade financeira e vantagens socioecondmicas dos projetos
de parceria.
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Para a celebragdo de contratacbes de PPPs se exige a realizagdo de uma
licitacdo na forma de concorréncia com todas as especificidades necessarias para a
consecugao das diretrizes estabelecidas (especificidades descritas na Lei); apos o
periodo licitatorio é preciso constituir uma sociedade de propésito especifico que tera
a incumbéncia de implantar e gerir o objeto da parceria; observa-se a necessidade de
se comprovar garantias para as obrigagdes pecuniarias contraidas da Administracéo
Publica. Por ultimo, celebra-se um contrato com clausulas regidas pela Lei 11.079
mas também pelo artigo 23 da Lei n°® 8.987/95.

Em recente documento formulado numa parceria entre a Agéncia Francesa de
Desenvolvimento (Agence Frangaise de Développement) o Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (IPEA — Brasil) e a Fundagao Cidade Humana (Fundacgéo Ciudad
Humana — Colémbia) intitulado O Financiamento da Cidade Latino-Americana

observa-se um potencial subutilizado das PPP no América Latina.

Isso se deve principalmente ao dominio insuficiente dessa ferramenta por
parte das autoridades publicas. Esse instrumento, entretanto, tem um papel
vital a desempenhar em cada etapa da implementa¢ao da parceria: quando
da escolha da modalidade de contratagao; no momento da negociagao dos
contratos com os atores privados; e, posteriormente, durante o
acompanhamento da execugao das PPPs. (FINANCIAMENTO DA CIDADE
LATINO-AMERICANA, 2014, p. 47)

Por isso, aponta-se como fundamental uma boa preparacao para a escolha de
cada Parceria Publico-Privada. Como os projetos séo via de regra muito grandes e
envolvem uma enorme complexidade técnica, financeira e gerencial e devem
“‘conciliar o desenvolvimento econémico e social com as oportunidades de
investimento para o setor privado” FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-
AMERICANA, 2014, p. 48, grifo nosso) € comum os municipios (mas Estados e Uniao
também) encontrarem dificuldades nessa etapa preliminar. Por isso, foi desenvolvido
no Brasil uma ferramenta para auxiliar a administracdo publica nessa tarefa preliminar
e desde esta etapa envolver o agente privado (financeiramente) para elaboragao de

um projeto, através dos Procedimentos de Manifestacido de Interesse (PMI):

[PMI] sdo um instrumento por meio do qual as empresas privadas sao
solicitadas a fazer, “por sua prépria conta e risco”, estudos prévios ao
langcamento de um projeto de PPP identificado como uma prioridade pelo
parceiro publico. Se a PPP for efetivamente implementada, o concessionario
ressarcira os autores dos estudos selecionados para estruturar a concesséo.
Nenhuma compensacdo serd devida se o projeto ndo for o escolhido.
(FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014, p. 47)
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Poderiamos nos perguntar se n&o seria ainda mais prejudicial entregar ja no
projeto, que devera regrar todo o resto, as decisdes para o agente privado. E verdade,
se nao houver uma boa equipe técnica para que se possa analisar esse projeto, 0s
riscos podem ser enormes. Sabemos que esses riscos* sdo ainda maiores quando
tratamos da esfera local. A permanente qualificacdo dos agentes publicos municipais
€ essencial para a consecucao de PPP. Mas atenta-se que no Brasil também ha uma
estrutura inovadora para assessorar o governo Federal, mas também os governos
locais, nos “estudos preliminares ao langamento de uma PPP, sejam eles técnicos,
legais ou financeiros” (FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014,
p. 48). Esse organismo especial é a Estruturadora Brasileira de Projetos (EBP),
empresa privada que assessora a administracdo publica em todas as fases
preliminares até a contratagao da PPP. Essa empresa foi criada em 2008 por iniciativa
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) junto com
outras instituigbes financeiras. (FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-
AMERICANA, 2014).

Umas das pecas mais fundamentais desse “quebra-cabeca” que € o
desenvolvimento de um projeto de PPP é a escolha da modalidade. Sdo muitos os
modelos que se pode adotar. Abaixo um quadro sintese das modalidades mais

utilizadas internacionalmente.

QUADRO 03 — Modalidades de Parceiras Publico-Privadass®

Nome Modalidade

Contratos publicos Contratos firmados a titulo oneroso por um governo local com uma
de servigos ou de empresa (privada ou publica) para a execugao de obras, o

obras fornecimento de produtos ou a prestacao de servicos.

O municipio financia integral e imediatamente.

49 Uma Parceria Publico-Privada é um instrumento de compartilhamento de riscos, aloca-se mais riscos
a parte que tem mais possibilidades de suporta-los. A alocagdo desses riscos tem que ocorrer no
projeto da PPP determinado pelo poder publico.

%0 Estes sdo apenas alguns modelos mais utilizados de PPP, ainda poderiamos citar BOOR (Build,
Owns, Operate and Remove), BRT (Build, Rent ant Transfer), BTO (Build, Transfer and Operate), BLT
(Build, Lease and transfer), BLTM (Build, Lease, Transfer and Maintain), LROT (Lease, Renovate,
Operate and Transfer), DBFOM (Design, Build, Finance, Operate and Manege), DBGO (Design, Build,
Guarantee and Operate) e DMCF (Design, Construct, Manege and Finance).
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Delegacao de
Servicos
Publicos (DSP):
Arrendamento

Contrato pelo qual um Governo local entrega apenas a operagao de
um servico publico a uma empresa (privada ou publica), pelo qual ela
se remunera diretamente com a tarifa aos usuarios. O municipio
continua sendo a autoridade reguladora do servigo publico e
proprietario dos bens. Os equipamentos operacionais sdo apenas
disponibilizados a empresa delegataria.

Delegacao de
Servigos
Publicos (DSP):
Concessao de
Servigos
Publicos

Diferentemente do arrendamento, a concessao implica que a
concessionaria assuma o investimento inicial, além dos custos
operacionais. O municipio continua sendo a autoridade reguladora do
servico publico e incorpora os equipamentos construidos no
encerramento do contrato.

Contrato de parceria

Forma de contrato arrendamento (leasing) onde o municipio confia a
uma empresa privada uma missao global (investimento inicial, custos
operacionais, manutencao das obras e das instalacoes).

O municipio continua sendo o Unico responsavel pela operagao do
servico publico (ao contrario da DSP). Paga contrapartidas para
remunerar as diversas funcées da missao confiada ao parceiro ao
longo de todo o contrato.

BLT - Build, Lease
and Transfer

Forma de contrato arrendamento (leasing) onde 0 municipio
proprietario de um terreno o arrenda a um terceiro que podera
construir um equipamento no imével publico e aluga-lo ao municipio.
Este s6 se torna proprietario do equipamento apds o pagamento do
ultimo reembolso.

BOT (Build, Operate
and Transfer

Setor privado constréi e opera a infraestrutura sendo de sua
responsabilidade o risco do investimento. A propriedade durante o
contrato é do agente privado e o pagamento da-se pela exploracao da
cobranca de tarifas, transferindo ao findar desse para a esfera publica.

BOO (Build, Own and
Operate

O agente publico é o responsavel pelo desenho, consolidagao,
construgcdo, operagcdo e manutencao da infraestrutura durante o
periodo de concessao, sendo que, ao final do periodo, efetivara a
transferéncia de propriedade ao governo.

BOOT (Build, Own,
Operate and
Transfer)

A infraestrutura é projetada, financiada, operada e mantida pela
empresa concessionaria. A propriedade fica com o concessionario até
o fim do periodo de concessao, como forma de garantia, € ao final do
mesmo, tanto a propriedade quanto os direitos de operacdo sao
transferidos para o governo.

DBFO (Design, Build,

A construgéo, o financiamento e a operagéo da infraestrutura é da

Finance and | responsabilidade do agente privado, embora a propriedade da

Operate) infraestrutura seja desde o inicio do governo. O agente privado é
ressarcido ou pelo setor publico ou pelos usuarios da infraestrutura sob
sua operacgao durante a vigéncia do contrato.

DBF (Design, Buid | A infraestrutura publica é projetada, construida e financiada por verbas

and Finance)

privadas, sem que haja por parte desta qualquer associagdo para
operagao ou provisdo de servigos associados ao investimento. O
agente privado é ressarcido ou por recursos publicos ou pelas receitas
oriundas de usuarios da infraestrutura.
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DBO (Design, Buid
and Operate)

O setor publico financia o setor privado para que projete, construa e
opere um projeto de investimento em infraestrutura. A manutencao
também fica a cargo do setor privado, e ao findar o contrato o agente
privado entrega alguns ou todos os elementos operacionais do
investimento.

Leasing

Modelo em que o risco é transferido do setor publico para o setor
privado, geralmente através de contratos de concessdo. O agente
privado opera e mantém a infraestrutura publica, pagando um valor
estipulado ao agente publico pela exploragdo da mesma.

Joint Ventures

Setor publico e privado assumem em forma equanime a participacao
em uma PPP, através da constituicdo de uma companhia de capital
misto, embora a autoridade sobre a companhia permaneca sob a
autoridade publica.

Operations or
Management
Contracts

O setor privado é envolvido parcialmente, para promover servicos por
periodos determinados relacionados a infraestruturas. Geralmente,
essa participagdo da-se através de constituicdo de contratos de
servicos ou gerenciamento entre o setor publico e o setor privado. E
reconhecida por terceirizagao das operagdes da infraestrutura.

Cooperative
Arragements

Sao acordos de cooperagao entre governos e entidades privadas mais
informais que PPP. Geralmente os projetos sédo vinculados a areas e
programas sociais. Em muitos paises tais acordos baseiam-se na
utilizagdo de estimulos fiscais ou garantias para incentivar a tragéo do
capital privado nos referidos projetos.

Fontes: Financiamento da Cidade Latino-Americana (2014, p. 102); Groselli (2010, p.

31)

Estas sdo modalidades amplamente utilizadas no mundo. Mas acreditamos que

nao limitam as possibilidades colocadas. Este € um campo muito diversificado e que

acreditamos que € possivel grande inovagdo, justamente em modalidades mais

possiveis do poder publico municipal e agentes privados pequenos. Sabemos que

para isso também é necessario avangarmos nas regulamentacdes existentes.

Citamos como exemplo o caso do Urbanizador Social.

O conceito de Urbanizador Social foi desenvolvido em Porto Alegre como um
instrumento [...] com o objetivo de superar este insustentavel modelo de oferta
de servigos urbanos [...] € o resultado de um didlogo importante entre
entidades representativas da construgdo civil, loteadores, cooperativas
habitacionais, agentes financeiros e a Cémara de Vereadores de Porto
Alegre. Visa fortalecer a capacidade gerencial do poder publico, ampliando o
leque de instrumentos disponiveis, introduzindo a possibilidade de realizagao
de parcerias com a iniciativa privada com vistas a producéo de loteamentos
regulares destinados as classes sociais com renda média de cinco salarios
minimos e que atualmente sdo atendidas pelo mercado por absoluta falta de
alternativas [...] o Urbanizador Social é, portanto, um empreendedor
imobiliario privado cadastrado no municipio e que tem interesse em realizar
investimento em areas identificadas pelo poder publico como adequadas para
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a habitacdo de interesse social. Deve operar em conformidade com
determinadas condigdes para que possa estabelecer precos finais de venda
dos lotes acessiveis aos pobres. O processo envolve uma parceria na qual o
municipio se compromete com uma série de agdes, como o objetivo de
reduzir os custos de produgao de um lote urbanizado. (SMOLKA; DAMASIO,
2006, p. 22).

Este é apenas um exemplo da infinidade de outras iniciativas que os gestores
publicos locais podem valer-se para diminuicdo das caréncias dos servigos e
infraestruturas publicas. Nas palavras dos proprios criadores desse instrumento “uma
infinidade de modelos de parcerias publico-privadas ja foi proposta pelo mundo, e o
Urbanizador Social poderia ser apenas mais um modelo”. (SMOLKA; DAMASIO,
2006, p. 26).

Talvez tdo importante quanto a escolha do modelo, esta a fiscalizagcdo do
contrato de Parceria Publico-Privada. “A transferéncia para um parceiro privado de
algumas das missdes que fazem parte de um servigo publico ndo pode levar a
autoridade reguladora desse servico a abdicar de suas prerrogativas”. Para essa
tarefa € imprescindivel um érgéo regulador ativo, que sirva de mediador entre os
atores publicos e privados na defesa do interesse social. A boa administracdo de um
contrato de PPP deve conter ainda “mecanismos de remuneragao por desempenho,
0 monitoramento dos desgastes dos bens entregues a iniciativa privada e o principio
da reintegracdo gratuita ao patriménio publico no encerramento do contrato”.
(FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014, p. 53 e 54).

Temos assim que as PPP se mostram como um importante dinamizador das
financas publicas. Seus questionamentos e sua desconfianga é fruto de anos de
parcerias mal regulamentadas onde o interesse do privado foi mais observado, em
prejuizo ao interesse publico. E natural que este seja um instrumento t&o sensivel,
pois tem como objetivo a concertagdo em um mesmo projeto de agentes que a uma
primeira vista tem interesses opostos. Mas uma visdo que coloca em oposi¢gao o
privado e o publico ndo condiz com um moderno Estado, com instituicées inovadoras.
Um primeiro passo para a superagao de uma critica mais violenta as PPP talvez seja
deixar os processos mais transparentes. Precisamos romper com uma parceria onde
somente o Estado arque com o0s riscos e pague o0s possiveis déficits.
(FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014)

Apesar do discurso de crise fiscal e da capacidade do setor privado de
empreender — atraindo capitais, assumindo riscos, traduzindo
competitividade e eficiéncia -, as PPPs urbanas sdo, em geral, voltadas a
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megaprojetos de desenvolvimento urbano e, quase sem excegéo, conduzidas
e financiadas pelo Estado. Os riscos sdao assumidos pelo Estado, que
geralmente também é o responsavel por cobrir os déficits quando ocorre.
(ROLNIK, 2015, p. 227)

Soma-se a diminui¢do da opacidade e o compartilhamento dos riscos, como foi
apontado no decorrer deste capitulo, a regulamentacdo para a diminuicdo da
insegurancga juridica, financeira e politica e a superacado da deficiéncia técnica na
elaboracao, negociacéo e fiscalizagao das PPP como fundamental para a consecugéao
de contratos de PPPs. (FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014)

Por tudo isso que foi posto, faz-se necessario colocar que nao se advoga em
momento algum que o Estado diminua sua importancia e papel de promotor do
desenvolvimento das cidades. Ndo €& mera coincidéncia que o nome dessa
modalidade de contratacdo tenha em sua relagdo primeiro o publico e depois o
privado. “PPPs nao devem ser consideradas como um remédio, nem sao um
substituto para o estabelecimento de um sistema de financiamento publico. ” (ONU,
2016d, p. 6). As PPPs sédo, como todos os demais instrumentos apresentados neste
trabalho, uma possibilidade real de dinamizar os investimentos publicos, que utilizada
em combinagdo com outros instrumentos podem trazer grandes beneficios para a

oferta de infraestrutura e servigos nas cidades brasileiras.
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

Passados 28 anos da consagragéo da Constituicdo Federal, que previa nédo s6
a “elevagao” do municipio a ente federativo, como em seus art. 182 e 183 conceituava
a Politica Urbana para o pais e passados 15 anos desde a promulgacgao da Lei 10.257
Estatuto da Cidade, que regulamentou esse Politica Urbana, o que percebemos nas
cidades Brasileiras?

Em junho de 2013 milhares de brasileiros sairam as ruas com reivindicagao
que tiveram destaque as pautas dos servigos urbanos. Questionaram a qualidade, o
custo e a acessibilidade dos servigos publicos de educacgao, transporte e saude. Estes
acontecimentos puseram a mostra a dificuldade, por parte das autoridades publicas
locais, de conduzir de forma efetiva a wurbanizacdo contemporénea. (O
FINANCIAMENTO DA CIDADE LATINO-AMERICANA, 2014)

E certo que, no inicio das manifestagdes em Sao Paulo e outras capitais do
brasil, o tema da mobilidade urbana associado as demandas de melhor
educacgao e saude, sob pressao de estudantes tanto da classe média quanto
da periferia das capitais, dominou a pauta das reivindicagbes. (SOUZA, 2015,
p. 239).

Historicamente o processo de urbanizagao do pais foi conduzido tendo como
maior beneficiario as classes mais altas. Hoje observa-se um esgotamento dos
servigos publicos mais basicos, prejudicando a todos os brasileiros. Nada mais justo
de chamar aqueles que por anos se beneficiaram dos bénus do processo de
urbanizagao para que colaborem com o desenvolvimento futuro das cidades.

O Atual “Pacto Federativo” colocou uma grande dependéncia financeiro dos
municipios pelos Estados e Unido, entes esses que estdo cada vez mais esgotados
financeiramente, tendo que abrir mao também da sua tradicional politica de
investimentos em habitagcdo e desenvolvimento urbano, obrigando os municipios a
realizar tais investimento. Assim coloca-se a questao titulo desse trabalho: Como
financiar as cidades?

Séao essas duas premissas, o esgotamento e dependéncia da agdo do governo
municipal no seu financiamento e a necessidade de uma nova relagao entre o publico
e o privado que este trabalho pretendeu explorar, com base na busca de formas

criativas e novos instrumentos para o financiamento das cidades.
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O Brasil é reconhecido internacionalmente por possuir um arcabougo de
instrumentos urbanisticos a disposicdo de todos os gestores publicos que tenham
interesse e vontade de aplica-los. E na utilizacdo de forma coordenada destes
instrumentos que parece ser a receita para a efetiva produgado de um espacgo publico
mais economicamente, socialmente e ambientalmente sustentavel. (MALERONKA
2009)

Instrumentos para o financiamento urbano, nao restritos no Estatuto da Cidade,
dependem de uma visao mais holistica que envolva ndao somente o Plano Diretor,
mais um Plano de Desenvolvimento Econémico Local e mesmo a mobilizagdo de
atores privados e internacionais. O gestor publico municipal ndo pode abrir m&o de
nenhum instrumento para lograr éxito na melhoria da qualidade urbana de nossas
cidades.

As cidades aparecem como players globais na busca de um mundo também
mais sustentavel e, como apresentado, ndo cabe mais aos agentes publicos locais
apenas aderir a uma agenda mundial de forma passiva, mas sim de forma a melhor
aproveitar de todo o potencial financeiro que surge como oportunidade. Modelos de
financiamentos mobilizando capitais financeiros e parcerias privadas que sao
celebrados no mundo todo surgem como pauta atual no contexto de debates da
Organizagao das Nacgdes Unidas e dos Objetivos do Milénio.

As Parcerias Publico-Privadas se mostram como um importante dinamizador
das financas publicas. As PPP s&o, como outros intrumentos de fiananciamento
urbano, uma possibilidade real de dinamizar os investimentos publicos, que devem
ser utilizados de forma combinada, estraindo da diversidade de possibilidades de
atuacao, todo potencial para o financiamento das cidades.

Em sintese, o presente trabalho considera:

1) O Modelo de cidade que foi possivel € pouco compacto e com grandes
problemas de infraestrutura e servigos principalmente nas periferias;

2) Nosso modelo é caro, excludente e ambientalmente insustentavel,

3) Desde 1988 ha um movimento de aproximagado das demandas urbanas aos
Executivos locais, mas por outro lado se nota uma grande dependéncia
financeira dos entes Estaduais e a unido. O dinheiro, em que pese seja gerado
no local (municipio) percorre um grande caminho até retornar através de

transferéncias intergovernamentais.
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4) Pouca autonomia, poucas solugdes préoprias, mas cada vez mais competéncias
ficam aos municipios;

5) Instrumentos financeiros sdo muitos, mas uma pequena gama é utilizada
(IPTU-ISSQN) mas sem alcangar todo seu potencial,

6) Instrumentos novos (alavancas) sao pouco conhecidos ou faltam técnicos para
colocarem em uso;

7) As Parceria Publico-Privadas tém grande potencial como forma de
financimaneto urbano, observando uma necessaria capacitacao dos agentes
publicos envolvidos, uma boa regulamentacdo e uma maior transparéncia de

todo o processo.

Por ultimo, coloca-se trés problemas em aberto que devem servir como
sugestdes de futuros trabalhos dentro de um programa “como financiar as cidades”.
(i) Estudar e analisar melhor o potencial do IPTU quando bem aplicado sobre planta
de valores moderna e atualizada; (i) A potencialidade de um programa de
Desenvolvimento Econémico Local Endégeno (DELE) para girar a economia, gerando
empregos, servigos, consumo e impostos para financiar as cidades e (iii) a
potencialidade da melhor qualificagdo técnica dos agentes publicos na obtengéo de

recursos em fundos internacionais.
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