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Resumo

Os governos locais desenvolvem um amplo conjunto de politicas fiscais ou regulatoérias inspiradas
pela idéia de que o incremento de valor da terra pode ser mobilizado em beneficio da comunidade
— isto é, da captura de mais-valias fundiarias. Este texto compara as experiéncias da América do
Norte (EUA e Canadd) e as da América Latina com instrumentos de captura de mais-valias,
discutindo as razdes pelas quais diferentes politicas tém sido favorecidas e diferentes resultados e
graus de sucesso tém sido obtidos na sua implementacdo. Com o foco em categorias amplas de
politicas de captura de mais-valias na primeira parte, o texto compara o desempenho geral e/ou a
experiéncia das duas regifes com a captura de incrementos de valor da terra através de impostos
convencionais, contribuicdes fiscais e instrumentos regulatorios de politica urbana. A segunda
parte do texto mostra que o mesmo “principio de captura de mais-valias” para resolver problemas
similares (aprofundar a tributac&o sobre o valor da terra; financiar infra-estrutura urbana; controlar
0 uso do solo) resulta em diferentes - e as vezes até opostos - resultados em diferentes contextos,
e mais notadamente os apresentados respectivamente na América do Norte e na América Latina.
A secéo final prové alguns comentarios avaliativos sobre o hiato aparente entre as intencfes e 0s
resultados de politicas de captura de mais-valias experimentadas pelas duas regides.
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A politica fundiaria urbana na América do Norte € como
na América Latina, s6 que é completamente diferente.
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1. Introducao

Os governos locais desenvolvem um amplo conjunto de politicas e instrumentos relacionados a
atividades fiscais e de planejamento do uso do solo. Varias dessas politicas de natureza fiscal ou
regulatdria sdo inspiradas na idéia da captura de mais-valias fundiarias.

A captura de mais-valias se refere ao processo pelo qual o todo ou uma parte dos incrementos de
valor da terra', atribuidos ao “esfor¢o da comunidade”, sdo recuperados?® pelo setor publico, seja
pela sua conversdo em receitas publicas através de impostos, contribuicdes, exacdes e outros
meios fiscais, ou mais diretamente em melhorias locais para o beneficio da comunidade.

Embora certas acdes realizadas diretamente por proprietarios privados possam aumentar o valor
da terra, essa situacao tende a ser a excecao. A regra geral é que esses incrementos resultem de
acOes realizadas por outros que ndo o proprietario, € mais notadamente pelo setor publico - como
na autorizacdo para o desenvolvimento de usos do solo e densidades especificas ou através de
investimentos em infra-estrutura, ou ainda por forgas de mercado decorrentes do aumento geral
da populacao urbana, etc. Em qualquer desses casos fica claro que os proprietarios nada fizeram
para aumentar os valores da terra, e que pode ser socialmente desejavel® capturar todo ou parte
do incremento de valor para o setor publico.

O principio da captura de mais-valias tem um longo histérico e é uma idéia bem estabelecida tanto
em termos de sua base tedrica® como de sua aplicacéo politica. Este é o caso na América Latina
assim como na América do Norte, onde ao longo dos anos, e ndo necessariamente pelas mesmas
razdes, foram favorecidos diferentes instrumentos, os quais foram implementados com distintos
resultados e graus de sucesso.

" Texto originalmente em inglés, com traducdo de Fernanda Furtado, a quem os autores agradecem o apoio em diferentes estagios da
preparacéo deste texto.

” “Um cavalo é como uma bicicleta, s6 que é completamente diferente” — Aparicio Marinho (o Baré&o de ltararé).

# Senior Fellow e Diretor do Programa para a América Latina e o Caribe do Lincoln Institute of Land Policy, em Cambridge, EUA, e
Professor Adjunto (em licenga) do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(IPPUR/UFRJ).

® Professor da Escola de Planejamento Urbano e Regional da Ryerson Polytechnic University, em Toronto, Canada.

! Na América Latina esses incrementos de valor da terra sdo usualmente chamados de plusvalias (mais-valias no Brasil).

% Recuperados, capturados ou captados — ver, sobre as nuancas entre esses termos, Furtado (1999).

% 0 argumento pelo contelido ético e pela eficiéncia, equidade e sustentabilidade desta idéia, implicado ou inspirado nos escritos de
Henry George, é discutido em Brown e Smolka, 1997.

* Pode ser encontrada uma notavel convergéncia (embora ndo pela mesma razdo) entre economistas de diferentes tradicdes ou
escolas, desde Adam Smith a Walras, passando por Ricardo, Marx e principalmente Henry George...
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O objetivo deste texto é comparar as experiéncias da América do Norte (Estados Unidos e
Canada) e as da América Latina® na implementacéo de instrumentos de captura de mais-valias —
pelos quais incrementos de valor da terra sdo mobilizados diretamente ou indiretamente como
ferramentas de politica para promover o desenvolvimento urbano.

Ja& que cada jurisdicdo tende a se fixar em seu préprio conjunto de mecanismos de captura de
mais-valias, conformando experiéncias Unicas et pour cause dificeis de comparar, o foco do texto
estd nos principios e motivacfes que orientam a aplicacdo desses mecanismos em contextos
(socio-politicos, fiscais, legais, etc.) contrastantes.

Na primeira parte do texto apresentamos comparacdes sobre o desempenho geral e/ou
experiéncias nas duas regides com a captura de incrementos de valor da terra através de
categorias convencionais desses instrumentos de politica urbana (impostos, contribuicbes e
regulatorios).

A segunda parte do texto compara alguns dos resultados obtidos pelas duas regides com o uso do
mesmo “principio de captura de mais-valias” para encaminhar problemas similares. Em outras
palavras, nos concentramos em como pré-condicdes ou contextos urbanos diferentes podem
afetar a eficiéncia de politicas similares de captura de mais-valias. Mais uma vez, o texto ndo tem
como foco os instrumentos em si, mas sim as motivac¢des e justificativas técnicas para aplicar o
principio da captura de mais-valias. Trés motivagbes ou objetivos para a aplicagdo de
mecanismos de captura de mais-valias sdo examinadas:

- captura de mais-valias para aprofundar a tributacéo sobre o valor da terra
- captura de mais-valias para financiar infra-estrutura urbana

- captura de mais-valias para controlar o uso do solo

Nas consideractes finais, sdo sumariadas a discussdo e a analise realizadas nas secdes
precedentes, e apresentam-se alguns comentarios avaliativos sobre o hiato aparente entre as
intencdes e os resultados de politicas de captura de mais-valias experimentadas nas duas
regioes.

2. Tipos de instrumentos/mecanismos usados para cap  turar incrementos de valor da terra
(captura de mais-valias)

As politicas de captura de mais-valias, como ja sugerido, se apoiam em trés categorias de
instrumentos, duas de natureza fiscal (impostos e contribuicbes) e outra regulatdria. Os
instrumentos fiscais requerem, para a captura de valor pelo setor publico, o pagamento pelo
proprietario privado de um imposto ou contribuicdo. Os instrumentos regulatérios, por sua vez,
levardo a alguma forma de beneficio publico pelo qual o proprietéario paga a partir do incremento

de valor de sua propriedade (terra). Este pagamento em beneficio publico é requerido ao
proprietério privado através de algum tipo de contribui¢cdo “em espécie”.

® Os doze paises contemplados no projeto de pesquisa “the Latin American Experience with Value Capture”, desenvolvido pelo Lincoln
Institute of Land Policy sob a coordenacdo de Martim O. Smolka, incluindo: Argentina, Brasil, Chile, Coldbmbia, Cuba, Equador, El
Salvador, México, Nicaragua, Paraguai, Peru e Venezuela.



VIl CURSO RECUPERACAO DE MAIS-VALIAS FUNDIARIAS NA AMERICA LATINA
(Edicao Especial)

LINCOLN Financiamento do Desenvolvimento Urbano no Brasil: desafios para a implementagéo do Estatuto da Cidade

2.1 Impostos

Em relacdo aos impostos em geral sobre a propriedade e em particular sobre o valor da terra,
pode-se observar que qualquer imposto sobre o valor da terra € uma forma de captura de mais-
valias, j& que, por definicdo, o valor da terra € constituido de incrementos de valor acumulados.
Por outro lado, na medida em que um imposto sobre o valor da terra reduz o fluxo de receitas
esperadas para um certo tipo de uso do solo, o efeito de capitalizagdo resultante sobre o valor
presente pode ser entendido como uma forma de captura de mais-valias.

Apesar dessas consideracdes, existe alguma margem de discussdo sobre o reconhecimento do
imposto predial como um instrumento de captura de mais-valias, devido ao fato de que — de
acordo com a definicAo acima — os impostos em geral ndo estdo associados a nenhuma
intervencdo publica® . Esta interpretacdo equivocada é dissolvida, na pratica, quando se tem em
conta, especialmente na situacdo norte-americana, que os individuos freqiientemente confrontam
0 conjunto de servicos que uma jurisdicdo tem a oferecer em troca do pagamento do imposto
predial, em suas decisdes sobre onde residir’ . Embora esta hipotese de “votar com seus pés”
esteja menos presente na América Latina, dada a muito menor autonomia fiscal ao nivel local, ela
tem uma certa representatividade nos debates acerca da emancipacdo de algumas vizinhancgas,
sobretudo as mais ricas onde os moradores pensam que sua cota de impostos é mais alta que o0s
servicos que eles recebem®. Pode ser de interesse apontar algumas das tentativas latino-
americanas (Medellin na Coldmbia e Buenos Aires na Argentina) em usar aumentos temporarios
do imposto predial para financiar grandes investimentos como o de linhas metroviarias (veja o
Apéndice).

Os sistemas de impostos prediais usados pelos governos locais nos Estados Unidos e Canada
tém uma historia relativamente longa e bem estabelecida. Nos Estados Unidos o imposto predial é
parte do sistema impositivo desde os tempos coloniais, e no Canad4 ele foi estabelecido em 1784,
na provincia de Ontario, e vem sendo aplicado no restante do pais desde o inicio do século XIX.
Embora as popula¢gbes dos dois paises frequentemente tenham reclamacdes sobre diversos
aspectos do imposto predial, ele é considerado eficiente tanto em termos da provisdo de recursos
para a operacdo dos governos locais quanto em termos de sua administracdo e cobranca. Os
sistemas de avaliacdo e os procedimentos de cobranca do imposto predial sdo altamente
desenvolvidos, encontrando-se com frequéncia, na América do Norte, aliquotas de 3 a 4% sobre o
valor de propriedades relativamente bem avaliadas, e uma arrecadacao superior a 90% em todos
os estados americanos e aproximando-se de 100% na maioria deles® (Youngman e Malme, 1994).

Apesar do fato de que alguma forma rudimentar do imposto predial também venha sendo usada
na América Latina desde a época colonial'®, o panorama latino-americano contrasta fortemente
com a situacdo encontrada na América do Norte: as aliquotas raramente ultrapassam 1%, e 0s
valores fiscais das propriedades sdo poucas vezes superiores a 70% dos respectivos valores de
mercado®. Neste panorama mais geral, o Chile, onde o imposto predial, apesar de gerar receita
local, € cobrado por agéncias nacionais, se constitui como exce¢do notavel, em vista da
sofisticacdo de seu sistema de informagbes e de um melhor percentual de arrecadacdo. As
experiéncias do Equador e de El Salvador representam o outro extremo na regido, sendo que no

® Por definicéo os impostos sdo usualmente considerados como imposicdes sem contra-partida.

" Ref. a celebrada hipétese Tiebout-Hamilton; também a reinterpretagéo do Imposto Predial como uma taxa (user charger), como em
Fischel (1992).

8 Este caso é bem ilustrado pelo movimento abortado para a emancipagao do bairro de alta-renda da Barra da Tijuca no Rio de
Janeiro, e pela fragmentacéo de Santiago do Chile.

° No Canada é superior a 95%.

1% No Brasil, desde 1799 as cidades litoraneas estavam sujeitas & “Décima Urbana” (MRJ, 1997).

1 Os impostos prediais representam somente 0,12% do PIB brasileiro ou cerca de 2,5% da arrecadacéo fiscal geral (Afonso, 1996).
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primeiro caso virtualmente nenhuma receita é obtida e no segundo caso a implementacdo do
imposto predial pelo governo ainda esta em processo.

2.2 Contribuic@es fiscais

As contribuicBes impostas aos proprietarios que se beneficiam de algum tipo de investimento
publico sdo a forma mais usualmente reconhecida de captura de mais-valias. Na América Latina,
a aplicagcdo desse conceito remete aos tempos coloniais, i.e. as “Ordenagfes Filipinas” em 1562,
datando no México de 1607, enquanto nos Estados Unidos e Canadd o uso do conceito remonta
aum ,1A2to na Inglaterra medieval que autorizou uma forma de contribuicdo de melhoria nos anos
1400. .

Quase todos os paises latino-americanos possuem preceitos legais ao nivel nacional que
autorizam alguma versédo de contribuicdo ou taxa de valorizacdo (Contribuicdo de Melhoria ) para
permitir ao setor publico capturar os incrementos de valor da terra associados a investimentos
publicos. Esta recuperacao pode ser ou ndo ser limitada ao custo do investimento, desde que ele
n&o seja superior ao incremento de valor associado®®. A América Latina tem um longo (e dificil)
historico de tentativas de implementacdo dessas contribuicdes (Macon e Manon, 1977). A verséao
mais moderada, na qual somente sao considerados os incrementos de valor diretamente
associados a investimentos publicos, e limitada ao custo em si do investimento, foi implementada
em algumas situagles especificas. Essas situagfes vao desde o caso da Colémbia, onde o
instrumento foi mais largamente usado, até experiéncias locais ou regionais promovidas por
agéncias multilaterais, funcionando como condicionantes em programas para o financiamento de
infra-estrutura'®, passando por outros expedientes conectados em menor grau com o principio do
instrumento (mas frequiientemente usados em seu nome), como no Programa de Pavimentacao
Participativa para areas de menores recursos no Chile (Galilea e Guzman, 1996), ou de forma
mais geral na pavimentacdo de vias em Coérdoba - Argentina, e em muitos paises latino-
americanos.

Na América do Norte esses tipos de contribuigdes e taxas foram largamente aplicados nos EUA e
tém um histérico no Canada desde o final dos anos 50 (Altshuler & Gomer-lbanez, 1993;
Amborski, 1988). A forma mais comum que eles tomam € a das taxas de impacto/contribuicbes de
desenvolvimento (impact fees/development charges ), aplicados para o pagamento do total ou
parte dos custos de capital para infra-estrutura, aplicados necessariamente aos novos
empreendimentos, ainda que para obras externas a eles.™

Essas contribuicdes diferem em muitos aspectos do caso latino-americano, no qual uma mescla
de special assessments (contribuicdes sobre custos) e betterment charges (contribuicdes sobre
valorizacdo) parece prevalecer. Na realidade, essas contribuicbes norte-americanas, cuja base
legal é definida ao nivel estadual/provincial, e ndo através de legislacbes promulgadas pelo
governo central, tendem a ser aplicadas em areas de alto crescimento urbano®®, enquanto na

2.0 Comité Especial sobre Compensation and Betterment (Relatério Uthwatt) na Inglaterra, em 1942, indicou a existéncia dessa antiga
legislagé&o.

¥ Mesmo em El Salvador onde impostos prediais integrais ainda nao foram introduzidos, a Constituicao autoriza a arrecadagéo das
similares “Contribuigdes Especiais” (Lungo, 1998). No Peru, a “Contribucién de Mejoras” s6 foi introduzida em 1985, enquanto no Brasil
ela foi explicitada pela primeira vez na Constituicdo em 1934.

! para uma interessante avaliacdo de um programa para aprimorar a captacéo de custos através de contribuicdes sobre a valorizagdo
nas cidades do estado do Parand, veja Goelzer e Saad (1999).

'3 Impact fees e development charges s&o dois termos usados para basicamente o mesmo tipo de mecanismo de captura de mais-
valias fundiéarias. Eles sdo pagamentos requeridos ao promotor/construtor de novos empreendimentos para pagar pelo todo ou por
parte dos custos de capital da infra-estrutura associada.

16 Como por exemplo na Califérnia, na Flérida e nar@ia, nos EUA, e em Ontério e na British ColumimaCanada.
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América Latina a contribuicdo de melhoria tende a concentrar-se nas &reas ja ocupadas.
Comparativamente, essas contribuicbes tendem também a ser usadas mais regularmente na
Ameérica do Norte que na América Latina. De fato, tomando-se novamente a melhor experiéncia
latino-americana, a Contribucién de Valorizacién  colombiana'’, observa-se que no auge de seu
uso, em 1968, ela financiou 45% de todos os gastos locais em Medellin, e cerca de 16% em
Bogota. Desde entéo a receita vem oscilando, tendo alcancado um percentual de somente 0,5%
em 1992, e mais recentemente atingindo 6,6% em 1996, depois de um outro espasmo de 14,6%
em 1993 (Vejarano, 2000). Em contraste, as municipalidades de Ontario na &rea de Toronto vém
contando expressivamente e regularmente com as receitas dos development charges para seus
gastos de capital. Uma pesquisa em trinta jurisdicbes na area metropolitana de Toronto mostrou
que 86% dos municipios aplicavam o instrumento desde 1979, e em 1985 outra pesquisa em mais
de 100 municipios indicou que eles eram usados por 79% dos municipios®®. Essas contribuicdes
sdo ndo somente largamente aplicadas como representam uma fonte extremamente significativa
de financiamento para o orgamento geral. Durante um periodo de trés anos no final dos anos 80,
um relatério da Provincia relatou que a receita obtida por seu uso financiou, em dois dos
municipios de mais alto crecimento, 90 e 70% dos gastos de capital.

2.3 Instrumentos Regulatérios

O uso de mecanismos regulatoérios envolve uma extensa gama de aplicacdes, nas quais o
incremento de valor da terra decorrente de alteracfes de normas e regula¢gdes urbanisticas pode
retornar ao setor publico através de alguma forma de contribuicdo “em espécie” por parte do
proprietério beneficiado. Esta contribuicdo pode ser requerida ao loteador ou ao construtor, ou ela
pode resultar da participacdo do setor publico no todo ou em parte do incremento de valor. No
primeiro caso hd exemplos nos quais o instrumento regulatdrio pode autorizar a op¢ao, por parte
do governo ou do proprietario, da contribuicdo em dinheiro em lugar da contribuicédo “em espécie”.
Nessas situacdes o instrumento se assemelha a uma contribuicéo fiscal, excepto pelo fato de que
ele pode ndo ter como base um conjunto de regras fiscais pré-estabelecidas, e sim refletir um
pagamento negociado caso-a-caso. O segundo caso, por sua vez, ocorre como resultado da
propriedade ou aquisicao publica de parte ou de toda a terra em questéo.

As exacBes™ fornecem um exemplo de como proprietarios podem ser instados a fazer
contribuicbes “em espécie” em troca da aprovacdo ou permissdo para lotear ou construir. Elas
podem ser estipuladas através de acordos de parcelamento ou empreendimento a partir de
alguma norma ou expectativa, ou elas podem ser negociadas em uma base individual. Por
exemplo, na Provincia de Ontario, no Canad4, o Planning Act (Plano de desenvolvimento
provincial) especifica que todos os novos empreendimentos facam uma contribuicdo de 5% da
area para parques publicos, que podem ser substituidos pelo equivalente em moeda®

Adicionalmente, o acordo de parcelamento requer do empreendedor a instalacdo de todos os
servicos internos necessarios, segundo os padrdes municipais prevalecentes. Além disso, podem
ser negociadas requisi¢cdes adicionais como as para o melhoramento de vias e intersecdes viarias
locais. Regulag6es similares sédo aplicadas na América Latina na forma de doacdes de terra para
equipamentos publicos, vias e parques. Um exemplo dessas exacoes é dado pela lei brasileira

7 para uma avaliagdo da experiéncia colombiana veja Furtado (2000 a), Jaramillo (1997), Verajano (2000).

'8 Essas pesquisas est&o relatadas em Amborski, 1988.

9 Dado que certas contribuices fiscais podem, rigorosamente falando, ser também consideradas como uma forma de exacéo, os
autores reconhecem esta como uma fonte de confus&o. A falta de um melhor termo levou ao seu uso, neste texto, para designar todos
os tipos de contribuigdo, em espécie ou em moeda, associadas a mecanismos regulatérios.

% A municipalidade tem a prerrogativa de substituir a terra por pagamento em dinheiro quando se trata de empreendimentos menores
ou parcelas fragmentadas que ndo podem prover terrenos Uteis para parques ou espagos abertos.
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6766 de 1979, que requer a destinacdo por parte do loteador de 35% da &rea do terreno para
usos publicos.?

Formas negociadas de captura de mais-valias através da regulacdo ocorrem quando, por
exemplo, os empreendedores concordam em destinar ou retornar a comunidade parte dos ganhos
extraordinarios (plusvalias) obtidos pela alteracdo (relaxamento ou flexibilizacdo) da regulacéo de
uso do solo, resultando em aprovacdes especiais ou direitos construtivos adicionais. O
entendimento é o de que as alteragcbes aumentam o valor da propriedade, seja pelo incremento de
valor do produto final potencial ou pelo encurtamento do prazo para a efetivacdo do
empreendimento e conseqlentemente para a realizacdo do lucro. Qualquer desses resultados
levara a um valor da terra superior ao valor anterior a iniciativa do empreendimento.

A diferenca principal entre as duas regides na aplicacdo de instrumentos regulatorios para
capturar incrementos de valor da terra € que no caso norte-americano esses instrumentos estéo
geralmente associados ao estabelecimento de um ambiente que promove abertamente o0s
negécios. Nessas aplicacdes, uma vez que as “regras” sejam estabelecidas, elas tendem a ser
implementadas e cumpridas. Na América Latina, em contraste, o discurso publico/oficial (mas néo
a pratica oficial) tende, usualmente em nome de algum principio redistributivo populista, a ser mais
“melindroso” em relacdo a facilitar o empreendimento privado, e, mais importante, os niveis
observados de cumprimento das “regras” é muito menor?>. Ademais, os grandes promotores
tendem a ser mais fortes que as administracdes locais do que no caso da América do Norte, e
portanto melhor posicionados para barganhar rentncias as regulagdes restritivas existentes.

Os mecanismos regulatorios na América do Norte tém uma aproximag¢do mais pro-empresarial no
sentido de que eles garantem a provisdo de infra-estrutura para garantir que futuros negocios
serdo apoiados pelos governos. Uma vez que as politicas sejam estabelecidas na América do
Norte para diversos tipos de mecanismos de captura de mais-valias, elas tendem a ser aplicadas
uniformemente para todos os tipos e tamanhos de empresas. Ha uma expectativa no ramo
empresarial de que todas as empresas tenham um tratamento uniforme em relacdo a exag¢des ou
politicas de captura de m. Esta uniformidade € freqlientemente assegurada através de legislacéo
estadual ou provincial, a qual especifica 0 uso e a aplicagéo de instrumentos de captura de mais-
valias e acordos de desenvolvimento?®. Esta situacdo contrasta com a anedota que alguns
apontam como sendo a que funciona em algumas jurisdi¢cbes latino-americanas: “para 0s amigos,
tudo, para os inimigos ... a lei”.

2.4 Avaliacao

Da discusséo acima e de uma revisao dos instrumentos (descritos no Apéndice), pode-se inferir
que apesar de diferencas como as do direito romano vs. O consuetudindrio, da organizacao
administrativa (descentralizada), etc, a maior diferenca entre as duas regibes ndo é tanto a
existéncia de limitacBes legais e institucionais. Com efeito, 0 universo de possibilidades em
relacdo a utilizagcdo de mecanismos de captura de mais-valias parece ser o mesmo nas duas
situacdes. Isto, porém, ndo significa que esses mecanismos tenham sido usados com a mesma
intensidade, 0 mesmo nivel de geracdo de recursos ou 0 mesmo grau de cumprimento.

2! Esta lei esta atualmente sendo substituida pela Lei 9785 de 29 de Janeiro de 1999.

2 0 nao cumprimento a normas e regulacdes urbanisticas existentes é na verdade um aspecto emblematico do mercado de terras
urbanas na América Latina.

% por exemplo, o Planning Act de Ontario define orientacdes legislativas para a aplicacéo de acordos de desenvolvimento; na British
Columbia, as orientagbes para o uso de bonus de densidade séo definidas no “Density Bonusing Provisions of the Municipal Act: A
Guide and Model By-law”, preparado pelo Ministério de Assuntos Municipais e Habitacdo, em Victoria, 1997.
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Mais especificamente, e julgando estritamente a partir do conjunto mais amplo de instrumentos de
captura de mais-valias hoje em uso, parece que em relacdo a situacdo latino-americana, na
Ameérica do Norte os impostos prediais tendem a ser mais altos, as contribuicdes sdo usadas de
forma mais consistente, embora aplicadas a circunstancias mais restritas (novas areas), e o
ambiente regulatério tem maiores oportunidades de ser alterado, mas com um nivel mais alto de
implementacdo e cumprimento. Acima de tudo, pareceria que na América do Norte as politicas de
captura de mais-valias sdo direcionadas a pequenas contribuicbes que séo tratadas como parte
do “custo de fazer negdcio”, enquanto na América Latina os tomadores de decisdes tendem a
estar mais preocupados com casos mais localizados (com freqiiéncia obscenos) de ganhos
fundiarios®*. Adicionalmente, as preocupacfes com esses ganhos levaram & consideracédo da
nocao redistributiva, ao menos no nivel do discurso publico. Em outras palavras, os contrastes
poderiam ser genericamente caricaturados como uma situacdo na qual as localidades norte-
americanas parecem adotar uma estratégia de capturar pequenas quantidades ou percentagens
de incrementos de valor “de todos”, enquanto na América Latina o esfor¢co € direcionado a
capturar “muito de alguns poucos”.

Levando essa andlise um passo adiante, poderia ser sugerido, ainda como uma hipétese que
necessita ser submetida ao teste da verificacdo empirica, ou excluida a possibilidade , que como
um resultado da aproximacdo utilizada, mais “plusvalias” (ou incrementos de valor indevidos)
podem efetivamente ser capturadas nas aplicacdoes na América do Norte que na América Latina.
Este resultado € especialmente revelador quando se tem em conta, por um lado, o ambiente mais
pré-empresarial e mais complacente para a apropriacdo privada de mais-valias na situacao norte-
americana, e por outro lado uma assimilacdo mais facil e despudorada, na situacao latino-
americana, do discurso anti-plusvalias (ou 0 da necessidade da “socializacdo ou redistribui¢cdo de
mais-valias”), presente tanto na legislacdo como no discurso oficial do planejamento urbano!

Independentemente da direcdo tomada pela hipétese acima, é necesséario que fique claro que
nenhum julgamento de valor deve ser inferido dos resultados, ja que as diferencas em seus
respectivos contextos de politica urbana afetam consideravelmente os graus de liberdade
efetivamente abertos para a aplicacdo dessas politicas. A proxima secao busca esclarecer este
ponto.

3. Captura de mais-valias e objetivos de planejamen  to: alguns resultados inesperados

Esta secdo enfoca como, apesar de motivacBes aparentemente similares para aplicar uma certa
categoria de instrumentos de captura de mais-valias em distintos contextos (urbano, sécio-
econdmico, politico, legal, etc.), a tentativa de orientar uma mesma “solucéo” pode ter implicacdes
ou resultados completamente diferentes e as vezes até opostos. Qualquer semelhanca no uso e
nos resultados da aplicacdo dos mecanismos pode claramente levar a equivocos. Sao trés os
aspectos ou motivacoes diferentes, embora fortemente inter-conectados, os quais discutimos a
seguir: a captura de mais-valias e a tributacdo sobre o valor da terra, a captura de mais-valias e a
provisdo de infra-estrutura urbana, e a captura de mais-valias para o controle do uso do solo.

2 Com efeito, a justificativa para a introducéo do instrumento de Participacién en Plusvalias na Colombia se refere explicitamente a
casos como o de Desepaz, em Manizales (entre outros), onde se relatou que atos puramente administrativos aumentaram 0s precos
da terra em mais que 10.000% (ou 100 vezes) antes que qualquer uso fosse dado a terra (Rojas e Smolka, 1998).
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3.1 Captura de mais-valias e tributacdo sobre o val  or da terra

Na medida em que a maior parte dos instrumentos fiscais de captura de mais-valias envolve, por
definicdo, a apropriacdo de incrementos de valor da terra, pode seguir-se uma conclusédo imediata
de que eles contribuem para o aprofundamento da tributacdo sobre o valor da terra. Por razdes
associadas a idéia de que a carga dos impostos prediais € muito pesada, muitas jurisdi¢cdes tanto
na América do Norte como na América Latina impuseram limites sobre a cobranca desses
impostos, levando as autoridades locais a buscar fontes alternativas de recursos, levando a
aplicacdo de instrumentos fiscais de captura de mais-valias (como explicado anteriormente, o
leitor deve notar que o imposto predial captura valor da terra , de modo que nos referimos aqui a
captura de mais-valias em seu sentido mais restrito de capturar incrementos de valor associados a
intervencgdes publicas especificas).

O argumento que gostariamos de avancar nesta sub-secao € o de que apesar do aparente similar
interesse nesses instrumentos de captura de mais-valias, o resultado final em relagdo ao nivel
geral de recuperacéo fiscal ou de tributacdo sobre o valor da terra ndo € o mesmo em todas as
aplicacbes. Os resultados podem até ser opostos, isto €, um resultado perverso pode ser obtido
do uso desses instrumentos. Com efeito, os mesmos fatores técnicos e socio-econdmicos que
motivam o teto politico para o imposto predial, contribuem para o baixo nivel associado de sua
cobranca, e ainda comprometem a efetividade dos instrumentos implementados. Além disso,
pode-se argumentar que essas iniciativas para a captura de mais-valias podem representar um
desvio ou distragdo para o tdo necessario aprimoramento do imposto predial.

Como j4 mencionado, os EUA e o Canada tém um sistema de imposto predial em geral eficiente e
estavel, fornecendo a base para os gastos dos governos locais. Sobretudo pela existéncia de uma
nocdo de que a cobranca do imposto predial ja é muito alta, i.e. no limite do suportavel® , varios
mecanismos de captura de mais-valias vém sendo usados para ampliar os recursos gerais nesses
paises. Isto se manifestou em revoltas tributarias (tax revolts) na Califérnia, com a Proposi¢édo 13,
e em Massachussets, com a proposicdo 2 ¥ , onde o0s eleitores efetivamente limitaram os
aumentos do imposto predial. O complemento I6gico desses movimentos é o de que 0 novo
crescimento tem que pagar por si mesmo (custos proprios) e ndo ser suportado por contribuintes
existentes do imposto predial. Mesmo onde a legislagdo ndo contemplou o limite dos impostos
prediais, as camaras locais tendem, em suas decisfes orcamentarias, a minimizar aumentos do
imposto predial, de modo a ampliar suas chances de re-eleigcéo.

Na América Latina, de modo similar, um dos fatores que levam a popularizacdo da captura de
mais-valias € em grande medida a dificuldade técnica e politica encontrada nas iniciativas para
ampliar a arrecadacdo com os impostos prediais. Além da imposicdo de penalidades a
sonegadores e/ou delinquentes fiscais, as autoridades locais tém como alternativas a atualizacéo
de cadastros, a atualizacdo de mapas de valores fiscais (incluindo a re-definicdo de zonas fiscais)
e a alteracdo das aliquotas de cobranca.

Neste sentido, no caso latino-americano, a introducdo de instrumentos de captura de mais-valias
nao tem como razdo o fato de que demasiados recursos estdo sendo cobrados, alcangcando um
limite superior de tolerancia, e sim o fato de que muito pouco esta realmente sendo arrecadado® .
Muitas administracfes locais latino-americanas sédo freqlientemente atingidas por um circulo
vicioso no qual os impostos prediais sdo negligenciados devido a sua infima participacdo nos
recursos locais, e por receberem pouca atencao eles sdo mal cobrados! A consequéncia é a falta

% Este “limite do suportavel”, é claro, é politicamente definido, ou seja, ele depende da percepgao que a populacéo tenha dos impostos,
dos governos, etc.
% Como também j& sugerido, a arrecadacdo com o Imposto Predial é baixa em padrdes internacionais e em comparacbes com a
América do Norte.
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de incentivo das administracdes locais em investir mais seriamente em sistemas mais eficientes
de impostos prediais (Holstein, 1990,p.13). Isto ndo impede que limites também tenham sido
aplicados para conservar o imposto predial em niveis baixos, porém isto geralmente ocorre por
razdes distintas.

O seguinte caso ilustra a economia politica da negociacdo e aprovacdo desses limites pelas
camaras municipais®’. Em 1993, a administracdo da cidade de Santo André aprovou uma lei
definindo um desconto de 40% para o imposto predial, que deveria vigorar somente naquele ano.
Entretanto, esta reducdo acabou sendo mantida, devido a diversas clausulas legais que
determinavam que o valor de um imposto no ano corrente ndo poderia exceder seu valor no ano
anterior, e portanto estabelendo um limite para o imposto. A justificativa foi a de que se os
impostos aumentassem, 0s segmentos mais pobres da populacdo seriam 0s mais negativamente
afetados (Klink, Afonso e Bagnariolli, 1998).

Como resultado desses tipos de dificuldades técnicas e politicas, a captura de mais-valias muitas
vezes surge como um substitutivo sub-rogante para uma arrecadacdo pobre com o imposto
predial. A atratividade desta “opcdo” é ampliada quando, pela oposicdo politica do legislativo
municipal, uma administracdo local se encontra em uma posi¢do financeira dificil na qual ndo
possa aumentar suas receitas fiscais e menos ainda promover planos de investimentos,
especialmente programas sociais?®. A possibilidade de obter recursos “carimbados” para esses
programas, através de fontes ndo-orcamentarias — como no caso de certos mecanismos de

captura de mais-valais — muitas vezes se apresenta como a Unica op¢ao pragmatica.

O problema, no entanto, € que uma implementacao efetiva de mecanismos de captura de mais-
valias requer minimamente:

i- a atualizacdo adequada de cadastros. Simples como possa parecer, sua pratica encerra
formidaveis problemas como os relacionados a posse e a propriedade da terra, e 0
monitoramento das alteracbes de uso do solo em um contexto no qual a informalidade
responde pela maior parte do crescimento das cidades;

i- a capacidade técnica para avaliar adequadamente o incremento de valor relevante a ser
parcialmente ou totalmente capturado. Nao é tao facil isolar os efeitos das tendéncias de
precos gerais (inflacdo) e/ou outros movimentos seculares do mercado imobiliario, das
alteracdes de valor observadas em parcelas especificas. Ha também dificuldades em
contar com métodos comparativos de avaliacdo, quando além da n&o-replicabilidade dos
empreendimentos relevantes, os valores reais de mercado ndo sdo declarados ou
imediatamente acessiveis;

iii- a capacidade (e vontade) politica e administrativa para realmente impor a aplicacdo do
mecanismo de captura de mais-valias. Isso envolve questdes que vao da capacidade de
notificar o proprietario/contribuinte as sancfes impostas ao ndo cumprimento, evasao, etc,
além de outras associadas ao método de cobranca em si.

Ndo deveria ser uma surpresa o fato de que esses requisitos também se aplicam em larga
medida & cobranca efetiva dos impostos prediais! Assim, embora na aparéncia mecanismos de
captura de mais-valias possam ser usados para gerar recursos adicionais ao imposto predial, i.e.
ampliar as receitas a partir do valor da terra, na prética eles servem muito freqiientemente como

# Nas cidades brasileiras, qualquer alteracio no valor por metro quadrado de terra deve ser aprovada pela Camara Legislativa
Municipal. Isto freqlientemente restringe a capacidade da administragdo municipal de tributar bens imobiliarios de acordo com seu valor
de mercado.

% 0 argumento também se aplica a outras fontes de recursos (transferéncias, etc.) de governos locais filiados a partidos de oposicéo a
niveis mais altos (estadual, federal) da administragdo.
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um desvio ou um artificio para compensar uma arrecadacao ineficiente com o imposto predial. Na
melhor das hipoéteses, esses mecanismos podem ser considerados como meios pragmaticos para
a geracao de fundos ndo-orcamentarios a serem usados em programas sociais emergenciais. Em
ambos 0s casos, eles acabam por representar ou servir como uma alternativa conveniente a
reformas mais fundamentais para o aprimoramento do imposto predial.

Como resultado, em vez de reforcar ou aprofundar a tributacdo sobre o valor da terra,
mecanismos de captura de mais-valias podem contribuir para a negligéncia fiscal com o imposto
predial e portanto podem ser contra-produtivas em relacdo a efetividade fiscal. A resposta
apropriada de politica pode ser aprimorar o imposto predial. Esta pode ser uma importante preé-
condicdo para a aplicacdo da captura de mais-valias, ja que, como visto, uma aplicacdo mais
sistemética e abrangente de mecanismos de captura de mais-valias requer a mesma base técnica
considerada como responsavel pela ineficiéncia na arrecadacéo do imposto prediall® Isto pode
explicar porque os casos considerados como 0s mais exitosos na implementacdo de captura de
mais-valias na América Latina sdo os casos ad hoc) que ndo se apoiam em bases técnicas
sofisticadas, e ndo os casos regulares. As obje¢Bes para 0 uso desses mecanismos adhoc séo, é
claro, ligadas a problemas de transparéncia (corrupcao), especialmente pelo fato de que esses
instrumentos séo geralmente negociados, ndo seguindo um corpo normal de regras estabelecidas
para a politica existente.

7

Em suma, enquanto na América do Norte a captura de mais-valais € entendida como um
complemento aos impostos prediais, na América Latina ela aparece mais como um substituto ou
sub-rogante para a arrecadacdo com o imposto predial. Nos dois casos, existe aparentemente o
mesmo objetivo de aprofundar a tributacdo sobre o valor da terra, mas com resultados opostos, ja
que a captura de mais-valias pode reforgcar ou gerar recursos publicos discricionarios, mas nao
necessariamente mais recursos fiscais com base na terra. A questdo em aberto é se € necessério
seguir (na América Latina) a aproximacao da América do Norte, ou seja, ter um bom sistema de
imposto predial como uma pré-condi¢do para a captura de mais-valias, ou se, alternativamente, a
aplicacdo de mecanismos de captura de mais-valias pode ter um papel pedagdgico positivo na
criacdo de uma cultura ou na construcdo de um ambiente para aprimorar a tributacdo sobre o
valor da terra em geral, e com isso consolidar 0 caminho para o necessario aprimoramento do
imposto predial.

3.2 Captura de mais-valias e a proviséo de infra-es  trutura urbana

Novos empreendimentos residenciais e comerciais devem ser respaldados pela adequada
provisdo de infra-estrutura urbana. Na medida em que esses investimentos tendem, ao menos
parciaimente®, a gerar incrementos de valor da terra, os planejadores urbanos consideram n&o
somente justo mas economicamente e financeiramente sensato introduzir mecanismos que
facilitem a provisdo da necesséria infra-estrutura. Esta argumentacdo pode ser encontrada nos
dois lados do universo politico. A direita politica freqiientemente se utiliza do argumento do custo
marginal em termos de eficiéncia econdmica, como no caso da rejeicdo ao uso de dinheiro
puablico para financiar “elefantes brancos” (como chafarizes)*!, ou como mecanismos para reduzir
0 hiato entre custos marginais de urbaniza¢do privados e sociais. A esquerda se utiliza do mesmo

% Ref. Smolka (1991) para argumentos similares sobre os vibrantes debates politicos acerca da implementacdo do Solo Criado. O
texto mostra que para a cidade do Rio de Janeiro, em um ano de boom imobiliario, o Solo Criado poderia gerar fundos de no méaximo
8% do imposto predial atual, enquanto pequenas melhorias nesse imposto poderiam facilimente aumentar sua arrecadagéo em pelo
menos 20%.

% Veja Smolka, 2000, para uma discusséo das relagdes entre os custos de investimentos em infra-estrutura urbana e incrementos do
valor da terra.

% Projetos que a populagdo nao esteja disposta a pagar. Veja Smolka e Sabatini, 2000.
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argumento em favor da captura de mais-valias, porém neste caso com base no principio do
beneficio com fins de equidade. A distribuicdo dos beneficios se torna mais importante para a
esquerda quando os fundos arrecadados sao usados para propésitos redistributivos, o que pode
ser o caso através de instrumentos como o bonus zoning (bénus de densidade), inclusionary
zoning e linkage fees (contribuicdes interligadas)®.

A questdo aqui é em que medida a implementacdo de instrumentos de captura de mais-valias
promove um aumento na provisdo de infra-estrutura urbana, ou ao menos nOS recursos
necessarios para este objetivo. Um entendimento geral imediato € o de que, ceteris paribus ao
argumento levantado no item precedente sobre a captura de mais-valias e o imposto predial, na
medida em que a captura de mais-valias representa uma fonte adicional de recursos publicos, ela
devera sempre ampliar a capacidade das agéncias publicas em financiar novos investimentos em
infra-estrutura urbana. Nesta sub-se¢do, argumenta-se que isto ndo € necessariamente
verdadeiro. Aqui, mais uma vez, 0s contrastes entre 0s contextos norte-americano e latino-
americano servem nao somente para explicar o porqué do favorecimento de certos instrumentos
em uma ou outra area, mas fundamentalmente para elucidar o paradoxo aparente sugerido.

Na América do Norte, a idéia subjacente é a de que os moradores de uma jurisdicdo ndo devem
ser responsaveis pelo custo dos servicos necessarios a implantacdo de novos empreendimentos
gue acomodardo novos residentes. Os ocupantes de areas recentemente desenvolvidas, nas
periferias, tendem a ser, relativamente, familias de alta-renda, vindos de outras localidades ou
deixando &reas centrais, liberando o estoque residencial de menor valor para familias de menor
renda. A idéia de que novos empreendimentos residenciais devem pagar pelos custos de infra-
estrutura gerados por eles, de acordo com o principio do beneficio, é largamente adotada por
jurisdi¢cdes de alto-crescimento nos EUA e Canada. Como discutido anteriormente, ela é aplicada
através de exacdes especificadas nos acordos de desenvolvimento e por meio de contribuicdes
fiscais e taxas de impacto.

Na América Latina, em contraste, a idéia subjacente é a de que dada a cronicidade da
insuficiéncia na oferta de terra servida, a urbanizacdo da pobreza e o consequente hiato entre a
base fiscal e as necessidades sociais, 0 efeito da provisdo de servicos sobre a valorizacdo da
terra tende a ser formidavel, com ganhos substantivos para o proprietario. Nessas circunstancias
nao é dificil entender a razéo pela qual a especulacao fundiaria € um ponto importante na agenda
politica®, e também porque a alocagéo espacial dos investimentos publicos é tdo vulneravel ao
clientelismo. A idéia béasica ou inspiracdo para a captura de mais-valias €, naturalmente, marcada
pela necessidade de conter a especulacéo.

Portanto, o ponto de mais forte contraste entre 0s contextos norte-americano e latino-americano é
gue para o primeiro a provisdo de nova infra-estrutura esta vinculada a ocupantes de muito maior
renda relativa. Os promotores podem passar adiante ou transferir para os antigos proprietarios
uma parte ou a maior parte do custo da contribuicdo fiscal ou da exacdo, dai a disseminacéo
dessas contribuicdes.>*

® Furtado (1999 e 2000) apresenta uma discussdo interessante sobre a distancia entre politicas e “a politica” dos objetivos
redistributivos.

% Em um questionario conduzido por Smolka em 1995, o termo “especulac&o” foi 0 mais apontado (entre 64 outros termos) como
representativo do funcionamento do mercado urbano de terras, tanto para tomadores de decisdo como para analistas do mercado de
terras.

% A incidéncia de exacdes, contribuicbes de impacto e de desenvolvimento depende de uma série de fatores, incluindo as condicdes
prevalecentes nos mercados de terra e habitag&o. A incidéncia dos custos pagos pelo promotor pode ser transferida para adiante, para
o comprador da nova residéncia, ou para atrds, para o proprietario anterior, assim como pode ser parcialmente suportada pelo
promotor.
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Na América Latina, novos investimentos em infra-estrutura urbana séo necessarios principalmente
para ocupantes existentes em areas nao servidas, tal como nos programas de regularizacao, e
para as familias recém-chegadas que buscam um novo lote de terra para construir suas moradias
nas periferias urbanas. O grande problema aqui é que pode ndo ser apropriado cobrar tais custos
dos novos residentes, seja porque eles ndo tenham capacidade de pagamento, ou porque, ao
menos em parte, a infra-estrutura ja tenha sido paga de forma adiantada, como normalmente é o
caso através do prémio imposto por loteadores/proprietarios sobre a terra nua, com base na
assuncado de que uma vez ocupada, a terra tem a provisdo de servigos publicos garantida.®

Como resultado, os planejadores sdo motivados a usar instrumentos de captura de mais-valais, ao
menos no nivel do discurso publico, seja diretamente com o objetivo de participar nos ganhos
obtidos pelos proprietarios na alocacéo de infra-estrutura, seja indiretamente com o propdsito de
promover uma certa redistribuicdo através de algum mecanismo do tipo “Robin Hood”. Esta ultima
é claramente a forma preferida de organizacdo de esquemas de captura de mais-valia®. Ela
geralmente envolve a transferéncia de uma parcela publicamente recuperada dos incrementos de
valor decorrentes de melhorias em infra-estrutura em &areas melhor equipadas (et pour cause,
ocupadas por familias de mais alta-renda) para seu uso em &areas mal servidas (et pour cause de
baixa-renda).

Quando se tem em conta o padrdo de segregacdo do uso do solo que tipifica a maioria das
cidades latino-americanas, caracterizadas por uma minoria de ricos®’ confinada a uma parte
relativamente pequena e bem servida da cidade, rodeada® por um “mar de assentamentos
informais/irregulares”, nao é dificil inferir que, ao menos em relacéo a qualidade e intensidade de
infra-estrutura, esse processo ratifica e até magnifica as diferencas intra-urbanas, e as diferencas
associadas de precos intra-urbanos da terra.

Com efeito, quanto maior, ainda que limitada, a quantidade de investimentos publicos financiada
através de mais-valias capturadas das areas beneficiadas de alta-renda, mais alto o preco das
terras restritas que serdo servidas, e consequentemente mais forte a exclusdo das familias de
menor renda do mercado formal. Como resultado, em vez de ocupar terra servida, a maioria da
populacdo é empurrada (sem outra alternativa) para a ocupacdo de areas nado servidas ou
pobremente equipadas. Este processo pode geralmente envolver alguma forma de internalizacédo
dos custos de sua precaria (progressiva ou auto-) urbanizacdo, ou entdo a posterior regularizacdo
urbanistica (servicos, etc.) desses assentamentos a partir de algum programa publico “curativo”
especial, embora de alto custo.

Quanto maior a expectativa dos ocupantes de baixa-renda de que alguma regularizacdo curativa
ocorra no futuro, mais alto o prémio que o loteador pode impor ao preco dos lotes nao
servidos/irregulares que ele vende. Isto significa que quanto maior quantidade de valor capturada
nas areas de alta renda é usada para o financiamento desses programas de regularizagdo, mais
alto é o prémio que os loteadores podem cobrar de familias de baixa-renda. Se alternativamente
estes procedimentos sdo usados para a provisdo de servicos em terrenos especificos nao
ocupados — em areas ndo servidas de baixa-renda, os proprietarios beneficiados podem vir a
perceber ganhos substantivos alterando a sua designacgao (“gentrificagéo”), ou seja, destinando a
terra para ocupantes (consumidores) de renda mais alta.

% Este argumento é exposto em mais detalhe em Iracheta e Smolka, 2000.

% E nao somente pela facilidade da aplicacéo de instrumentos de captura de mais-valias sobre moradores de areas de mais alta-renda
(ref. aceitagdo do pagamento, legitimagdo social aparente de tributa-los, etc.

" Um reflexo da alta concentragao na distribuicéo de renda que é também emblematica das sociedades/economias latino-americanas.
% Em contraste com o padréo encontrado nas cidades da América do Norte, na América Latina os ricos tendem a viver em areas mais
centrais, e os pobres nas periferias.
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No primeiro caso, o efeito dos precos mais altos € distribuido a todos os novos loteamentos de
baixa-renda, enquanto no segundo acarreta simplesmente a exclusdo de familias de baixa-renda
do mercado de terras servidas. Nos dois casos, claramente, o valor capturado na area de mais
alta-renda, embora designado para ampliar a provisdo de infra-estrutura urbana, ndo amplia
necessariamente o seu acesso pelas populacdes urbanas pobres. Ao ndo contribuir para este
acesso, 0 processo contribui na realidade para o crescimento das atividades ilegais, irregulares,
informais e clandestinas no acesso e na ocupacao da terra urbana. Tendo-se em conta o fato de
gue o custo de servigos proporcionados por programas curativos (posteriores a ocupacao) tende a
ser muito mais alto que o de programas preventivos (anteriores a ocupacao), pode-se questionar
se o efeito geral da politica de captura de mais-valias € o0 do aumento generalizado da infra-
estrutura servida.

Da andlise, segue-se que as politicas francamente mais redistributivas (progressistas?)
favorecidas pelos planejadores urbanos latino-americanos, no uso de mecanismos de captura de
mais-valias para subsidiar a provisdo de servicos para a populacédo pobre urbana, aparentemente
ndo é muito efetiva. De fato, ela pode ser menos efetiva que uma pura e simples instituicdo de um
imposto vigoroso sobre todas as terras, independentemente de que o0 seu ocupante seja pobre ou
rico. Este argumento é desenvolvido em Smolka, 2000.

3.3 Captura de mais-valias para o controle dousod o solo

Como as alteracbes oportunas nas regulacbes sobre o uso do solo e a aprovacdo de
empreendimentos podem levar a substantivos incrementos de valor da terra e com isso impactar
os lucros dos empreendedores, outra motivagéo para o uso de instrumentos de captura de mais-
valias € o controle do uso do solo. Esse controle pode ser obtido seja indiretamente, quando por
exemplo diferentes aliquotas para o imposto predial sdo usadas como um incentivo para alcancar
uma combinacdo (mix) especifica de usos ou de desenvolvimento do solo em uma determinada
jurisdicdo, ou diretamente quando exacdes ou contribuicbes diferenciais sdo aplicadas. Esta seria
uma aproximacao na qual custos mais altos seriam impostos em certas areas ou para certos tipos
de empreendimentos menos desejaveis. Alternativamente, empreendimentos ou localizagbes que
sejam consideradas desejaveis de acordo com um plano de desenvolvimento ou outro objetivo de
politica poderiam ser contemplados com isen¢des ou descontos. Por exemplo, contribuicdes mais
fortes poderiam ser impostas em areas onde a provisdo de servicos seja mais onerosa ou dificil, e
de outro lado as contribuigbes fiscais poderiam ser eliminadas nos usos do solo geradores de
emprego, para prover postos de trabalho, ou para habitacdes sociais, para manter baixos seus
custos e encorajar sua provisao.

Ao discutir essa questao, é importante observar que os instrumentos regulatérios (apresentados
na secao anterior) tanto podem ser aplicados a partir de formulas regulatérias especificas e um
roteiro pré-estabelecido como podem ser negociados a partir de uma base ad hoc. Se a
aproximacao é a da negociacdo, elas podem ser totalmente abertas ou ocorrer dentro de uma
estrutura regulatéria para cada politica especifica.

Embora a escolha entre 0 uso de férmulas negociadas e pré-estabelecidas possa variar em cada
jurisdi¢do, a primeira forma (negociada) esta claramente se tornando, tanto na América do Norte
como na América Latina, a forma mais popular em que as regula¢cdes do uso do solo tém sido
associadas a captura de mais-valias. A razdo para isto, no contexto latino-americano, esta
relacionada a fatores como a maior escala dos projetos de empreendimento (condominios,
empreendimentos de uso multiplo - MUD, etc.), incluindo a crescente participa¢do de investidores
estrangeiros no mercado imobilidrio. Estdo também relacionados a esta tendéncia a crise do
planejamento compreensivo (e com ela a menor capacidade de antecipar padrdes de uso de
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longo prazo), e a mudanca de dire¢do para uma atuagédo de planejamento mais estratégica e/ou
pragmatica que privilegia os objetivos do desenvolvimento econdmico, com governos que operam
com um foco mais empreendedor, quando ndo empresarial, enfatizando as parcerias publico-
privadas.

Nesse contexto, tanto nas cidades norte-americanas como latino-americanas, os planejadores
podem levantar questdes sobre o efeito combinado que os esquemas adhoc de captura de mais-
valias podem ter sobre o padrédo resultante de uso do solo. Em termos mais concretos, isto se
refere a capacidade publica em regular ordenadamente e racionalmente o controle do uso do solo.
Desde que essas negociagcdes sejam conduzidas seguindo critérios claros que néo violem as
linhas gerais de controle do uso do solo que tenham inspirado ou sejam a base dos objetivos
gerais do planejamento (planos diretores), elas podem contribuir para um resultado final positivo.
Por outro lado, se prevalecem ou interferem nessas negociagdes outros critérios e objetivos, como
a geracao de recursos® ou o aumento do nivel de atividade econémica na jurisdigéo, , o controle
do uso do solo esta obviamente em risco. Na pratica, porém, € complicado evitar que as
negociacdes sejam influenciadas por essas duas circunstancias: a0 mesmo tempo em que essas
negociacbes sao legitimadas por critérios estritamente urbanisticos (fisicos ou estéticos, etc.),
estes dificilmente podem ser preservados de (ou estarem imunes a) consideracdes econémicas
e fiscais. O balanco entre as duas abordagens é claramente um ponto a ser encaminhado pela
economia politica das politicas fundiarias) urbanas.

Mais uma vez, pode-se argumentar que apesar de motivagdes similares, as diferencas inter-
regionais nos contextos relevantes para a captura de mais-valias em relacdo aos ambientes
regulatorios prevalecentes podem produzir, no caso em maos, resultados bastante diferentes e
até perversos.

A América Latina tem, assim como os EUA e o Canada e talvez até mais, uma longa tradicdo no
controle do uso do solo, inclusive através de planos gerais (planos diretores). A diferenca, no
entanto, € que a heranca ibérica autoritaria na administracdo publica levou a um veio estético e
elitista na estrutura regulatéria*®. Como as regulacdes de uso do solo ndo podem ser cumpridas*
pela maioria da populacéo, prevalecem as atividades ilegais, irregulares, informais e clandestinas
no processo de acesso e ocupacdo de novas terras. A terra € ocupada onde quer que ela seja
necessaria para a populacdo em expanséaote, ou onde ha oportunidade para sua ocupacao. Este
processo ndo afeta somente a forma com que a cidade cresce nas areas ocupadas por familias de
baixa-renda, i.e. as periferias; ele também debilita a credibilidade dos planejadores locais na
aplicacdo das regulagdes existentes para 0 uso da terra nas areas de alta-renda. Essas atividades
ilegais, irregulares, informais, clandestinas no acesso e na ocupacdo da terra urbana ndo sao de
nenhum modo um fendmeno circunscrito as areas de baixa-renda e aos moradores de baixa-
renda.

Nesse panorama, a imposicdo de regulacbes mais restritas de uso do solo, apenas para mais
tarde negociar o seu “relaxamento™?, representa uma estratégia pragmatica*® para gerar recursos.
Essa mesma estratégia ocorre na versao alternativa mas equivalente (neo-liberal) de um mercado

% Sem mencionar subornos ou “comissdes” recebidas por funcionarios de planejamento.

“ Ha uma extensa literatura na América Latina que discute como e porque as normas e regulagdes urbanisticas foram usadas
historicamente para preservar ou proteger os privilégios dos ricos — cf. Rolnik, 1997.

“1 Exemplos dessas normas e regulagdes urbanisticas sdo: dimensdes minimas para os lotes, a vinculacdo do habite-se & conclusao
de toda a obra, a inadmissibilidade de uso de sua propria residénica como local de trabalho, entre outras.

2 Um claro exemplo é dado por certas administracdes (mesmo de esquerda) na tolerancia oficiosa de zoneamentos restritivos e outras
protecdes regulatérias para a segregacgao residencial, desde que os (ricos) beneficiados estejam dispostos a pagar ou compensar a
sociedade pelo privilégio. Trata-se da aproximagéo segundo a qual “se eles querem ser protegidos pela regulagéo devem pagar por
iSs0”.

*3 Uma estratégia implicitamente seguida por muitas autoridades locais.
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desregulado no qual os promotores “compensam” a sociedade pelos custos sociais produzidos
pelas alteragéoes no uso do solo*. Nos dois casos, ela se verifica ainda que exista a recuperacéo
publica de parte do incremento de valor resultante. O ponto a reter € que apesar do seu appeal
para propositos de capturar mais-valias, esta estratégia certamente ndo representa uma forma
muito eficiente de controlar o uso do solo. Na verdade, ela ndo somente enfraquece o poder de
autoridades locais em controlar o uso do solo, como tende também a reforcar ou ratificar a
exclusdo de grandes segmentos da populagéo do mercado de terras formal/legal. Na medida em
gue grandes promotores operando em mercados de mais alta-renda estdo claramente melhor
posicionados para lucrar com essas negociacdes que 0s representantes de grupos de menores
rendas, incluindo associacbes comunitérias ou de vizinhanca, ONGs, etc, esta estratégia na
verdade reproduz a realidade das regulacdes de uso do solo, as quais em ultima analise servem
para proteger as areas de alta-renda dos pobres.

Incidentalmente, ao tornar explicito e transparente o que no passado foi freqiientemente objeto de
negociacdes “por baixo da mesa”, o uso de exacdes regulatérias pré-estabelecidas como a
Participacion en Plusvalias colombiana pode certamente auxiliar a reduzir a margem potencial de
corrupgdo implicita nas aproximag¢des negociadas. Isto, contudo, com certeza nao quebra o
circulo vicioso da informalidade descrito acima. Consequentemente, ndo aumenta a probabilidade
de usar exacoes regulatdrias para controlar o usos do solo através da captura de mais-valias.

Nao é dificil perceber que uma condi¢cdo necessaria, mas nado suficiente, para usar a regulagéo
para o controle do uso do solo através de esquemas de captura de mais-valias é a de estabelecer
regulacbes de uso do solo que possam ser cumpridas pela maioria da populacdo. Enquanto um
segmento significativo da populacdo excluida do mercado puder legitimamente alegar que nao
tem outra alternativa além das favelas ou tiver que contar com atividades ilegais, irregulares,
informais ou clandestinas para acessar e ocupar a terra urbana, as chances de controlar o uso do
solo sdo débeis, independentemente de seus meios. Embora o valor da terra protegida de
“ocupantes informais” seja incrementado (e com isso o valor da regulacéo), a credibilidade dos
planejadores locais em sua capacidade de impor as normas e regulacdes serd sempre
guestionada. Além disso, a pressao politica para resolver as necessidades dos assentamentos
informais mantém uma demanda permanente por fundos. Isto aumenta a necessidade da geracéo
de recursos como uma das “fun¢des objetivas” que guiam as negociagdes — levando a um circulo
vicioso no qual normas e regulagBes urbanisticas restritas sdo usadas para gerar recursos
(geralmente ndo-orcamentarios) que possam ser destinados a resolver os problemas (favelizacéo,
etc.) causados pela exclusdo daqueles que de saida ndo podem cumprir essas regulagbes e
normas!

A condicao suficiente para a efetividade de instrumentos regulatérios para a captura de mais-
valias através do processo de negociacado é garantir que os resultados reforcem ou ao menos nao
se contraponham aos objetivos de uso do solo. Isto requer que os objetivos de uso do solo para
uma area sejam bem articulados em documentos de planejamento, que o instrumento regulatério
seja bem desenhado, que ele seja baseado em, e consistente com, a legislacdo necesséria ou a
aprovacao politica, e que o processo apropriado de negociacdo ocorra com 0s promotores. No
contexto latino-americano, essas condi¢cdes podem vir a ser satisfeitas no plano formal, porém na
pratica elas muitas vezes tendem a ser maculadas pela propria natureza do “processo de
barganha”, através do qual os interesses dos promotores sdo expressos desde o inicio na
concepcao dos planos, no desenho dos instrumentos e até na aprovacéao da legislacéo.

“ Esta linha de raciocinio inspirou muitas das inovagdes legislativas na politica urbana do Chile (veja Sabatini e Caceres, 1998 e
Smolka e Sabatini, 2000)
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Em suma, ha véarios exemplos nos quais os controles do uso do solo podem ficar comprometidos
na troca de recursos negociados provenientes da captura de mais-valias que resultem do
relaxamento de regulacdes restritas. Nos casos especificados acima, o desejo da municipalidade
em aplicar mecanismos de captura de mais-valias para gerar recursos pode se sobrepor ou
impactar os objetivos mais gerais de uso do solo identificados nos documentos de planejamento.
Embora os recursos possam ser destinados a algum beneficio social, surgem gquestdes sobre a
troca e a substituicdo entre os objetivos do planejamento do uso do solo e a geragéo de recursos.
No caso latino-americano, a efetividade do controle do uso do solo através da associacdo de
mecanismos regulatérios a captura de mais-valias é fortemente dependente do nivel de
cumprimento, pela maioria da populacdo, das normas e regulacdes urbanisticas existentes..

3.4 Adverténcias sobre o0 uso e a transferénciade i nstrumentos entre jurisdicbes

Os casos discutidos, com toda sua limitacdo, ilustram o fato de que apesar de motivacbes
convergentes ou similares para o uso de mecanismos de captura de mais-valias para encaminhar
objetivos fundamentais de politica compartilhados por planejadores nas Américas do Norte e
Latina — como o aprofundamento da tributacdo sobre o valor da terra, o financiamento de infra-
estrutura urbana e o controle do uso do solo — as diferencas de contexto levam a resultados
bastantes diferentes, e algumas vezes opostos. Quanto ao caso latino-americano, ele sugere a
necessidade de certos esfor¢cos mais especificos direcionados ao aprimoramento das condicdes
para uma implementacdo mais efetiva de mecanismos de captura de mais-valias, ou ao menos
para prevenir alguns dos resultados perversos referidos mais acima. Essas condi¢cbes estédo
relacionadas a “ter o direito de arrecadar o imposto predial”, & universaliza¢éo de servi¢cos urbanos
basicos antes da sua sofisticacdo e diversificacdo em areas especificas/privilegiadas, e finalmente
a democratizacdo de normas e regulagfes urbanisticas de modo a acomodar toda a populacao

urbana dentro da cidade “legal”.

Quanto aos resultados aqui sumariados, € importante destacar que a intencéo néo € a de glorificar
a experiéncia da América do Norte em relacao a experiéncia da América Latina. A primeira regido
nao apresenta somente histérias de sucesso que estabelecam os padrées e as recomendacdes
para o uso da captura de mais-valias na segunda regido. Embora possam haver alguns exemplos
norte-americanos muito bons e exitosos, ha também exemplos muito bons e exitosos na América
Latina. Na verdade, as aplicacbes norte-americanas de captura de mais-valias também estédo
sujeitas aos problemas que surgem nas aplicagdes latino-americanas.

Essas experiéncias incluem pelo menos trés tipos de problemas. Em primeiro lugar, os
mecanismos de captura de mais-valias podem reduzir a oportunidade de arrecadacdo dos
impostos prediais. Isto pode ocorrer nas situa¢cdes em que 0 mecanismo cria uma carga financeira
adicional sobre o promotor ou a empresa, atuando como um desincentivo a localizacdo em uma
certa jurisdicdo. O resultado é a perda de impostos prediais, no longo prazo, pela municipalidade.
Este pode ser o caso quando algumas jurisdicbes impdem uma contribuicdo ou taxa de
desenvolvimento sobre empreendimentos industriais e comerciais enquanto outras
municipalidades concorrentes ndo impdem essas contribuicbes. A racionalidade para a remocgéo
ou reducdo dessas contribuicdes € a de que esses usos do solo geram beneficios de empregos e
impactos fiscais (imposto predial) positivos. O resultado final € uma perda de arrecadag¢do com o
imposto predial nas municipalidades que imp&em taxas de impacto ndo residenciais. Este tipo de
aproximacao que trata de oferecer diversos incentivos financeiros para atrair certos tipos de usos
do solo pode no longo prazo ser contra-produtivo para todas as municipalidades que participem
deste jogo concorrencial. Se cada uma tenta responder aos beneficios fiscais oferecidos pelas
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outras, pode haver uma tendéncia de provisdo de cessdes fiscais tdo grandes que podem vir a
trazer efeitos fiscais adversos para todas as municipalidades.

Em segundo lugar, mecanismos de captura de mais-valias podem ter um impacto perverso sobre
o financiamento de infra-estrutura. Isto pode ser exemplificado por situacdes que tenham impactos
distributivos inapropriados, levam a “goldplating™® ou a servigos inapropriados, ou a provisdo de
infra-estrutura que ndo alcanca o principio do beneficio esperado pelo desenho do mecanismo ou
pela politica especifica em que se insere. H4 casos relatados em que o dinheiro arrecadado fez
com que a municipalidade se sentisse relativamente rica, destinando o0s recursos para a
construcdo de servicos de qualidade demasiadamente alta ou ndo diretamente associados aos
servicos vinculados ao crescimento em questdo. Isto inclui a construcdo de piscinas, arenas de
hockey, ou no caso de Markham Ontario um teatro.

O uso de contribuicdes de impacto pode resultar na mudanca de familias de alta-renda para
jurisdi¢cdes suburbanas independentes, onde uma infra-estrutura de maior qualidade € financiada
pelas contribuicdes de impacto ou outras taxas aos novos empreendimentos. Estes sdo ocupados
pelos ricos, ficando os pobres nas areas centrais sem uma base fiscal para manter os servicos
existentes®®. Isto pode levar a que a infra-estrutura se torne ociosa, prematuramente deteriorada,
ou até inoperativa, levando consequentemente a perda de valor e de intensidade de uso do solo
nas areas centrais. De modo similar, o uso de contribui¢cdes fiscais uniformes pode levar a
padrBes de desenvolvimento ineficientes em que areas de alto custo sejam subsidiadas por areas
de custo mais baixo. Isto pode ser evitado pelo uso do critério de &reas especificas em vez do
critério de uniformidade.*’

Em terceiro lugar, a captura de mais-valias pode ter impactos perversos sobre a capacidade de
controle do uso do solo e dos padrdes de desenvolvimento. A aplicagdo de um linkage fee
(contribuicéo interligada) em Boston foi facilitada pelo fato de que as densidades estabelecidas no
zoneamento ndo foram ampliadas, ainda que a alteracéo fizesse sentido do ponto de vista do
planejamento, em areas ou localiza¢cdes nas quais novos empreendimentos comerciais eram
previstos pelas forcas de mercado. Em vez disso, foram arrecadadas contribuicdes destinadas a
habitacdes de interesse social, a partir das solicitagdes dos promotores para obter acréscimos nas
densidades desatualizadas e artificialmente baixas.

Um caso similar ocorreu ha cidade de Toronto, onde density bonuses (bénus de densidade) foram
negociados na solicitacdo por promotores de alteracfes especificas a controles do uso do solo.
Pode ser argumentado que havia um incentivo para que ndo houvesse alteragcdes nos controles
do uso do solo em muitas localizagbes centrais, embora elas pudessem ser postivas do ponto de
vista do planejamento ou satisfazer outros de seus objetivos, até que um promotor solicitassse as
mudancas. A razdo para nado fazer as alterac6es desde o inicio é que através da politica de bonus
de densidade poderiam ser negociados beneficios publicos em dinheiro ou “em espécie” em troca
de permitir ao promotor acréscimos de densidade construtiva. Em um empreendimento comercial
bem conhecido onde se usou o bénus de densidade, chamado Scotia Plaza, os criticos
argumentaram que a densidade resultante ndo se baseou em principios do bom planejamento,

% “Goldplating” se refere a situacdes nas quais as municipalidades requerem dos promotores a provisdo de servicos de maior
qualidade que os que seriam realizados por elas se fossem pagos pelo orcamento geral. Onde seja possivel, as municipalidades
tentardo fazer com que os promotores fornecam esses servicos de melhor qualidade via contribuigées “em espécie”. Isto pode levar a
custos menores para 0s municipios, em termos de manutencgao e substituicdo da infra-estrutura.

“© Orfield (1997) apresenta algumas ilustracdes eloqientes sobre isso.

4" Por muitos anos, 0s governos regionais na area de Toronto impuseram contribuicdes de desenvolvimento uniformes em todas as
regides geogréaficas. Como o célculo da contribuicdo é baseado no principio do custo médio, os empreendimentos contiguos a
desenvolvimentos urbanos existentes, onde os servigos ja foram executados, tendem a subsidiar servicos em areas onde sua provisao
é mais cara. Nos Ultimos cinco anos, as municipalidades alteraram a forma de célculo, tomando critérios especificos de cada area
como base para o componente construtivo das contribuicbes de desenvolvimento.

18



VIl CURSO RECUPERACAO DE MAIS-VALIAS FUNDIARIAS NA AMERICA LATINA
(Edicao Especial)

LINCOLN Financiamento do Desenvolvimento Urbano no Brasil: desafios para a implementagéo do Estatuto da Cidade

mas simplesmente em “potencial de desenvolvimento a venda”. Esses exemplos em Boston e
Toronto demonstram como o “bom planejamento” tipicamente definido em um documento de
planejamento como um plano diretor pode ndo ser especificamente alcancado. Em vez disso, o
resultado do uso do solo serd determinado pela resposta de proprietarios a incentivos, ou a um
processo negociado. Em qualquer destas aproximacdes, os resultados sdo menos certos que
seriam se fossem usadas somente as regulacdes tradicionais relacionadas ao plano de uso do
solo, sua estrutura e objetivos de politica.

Esses exemplos gerais e especificos ilustram como mecanismos de captura de mais-valias tal
como usados na América do Norte podem levar a resultados que contra-arrestam as motivacées
pelas quais os mecanismos sdo desenhados. Eles mostram que dados certos contextos e
condicbes, 0s instrumentos de captura de mais-valias podem néo satisfazer seus objetivos e nem
sempre sdo tdo exitosos como alguns defensores poderiam sugerir. Além do mais, sua aplicagao
nem sempre pode ser diretamente transferida para outras juridicdes, de modo que ao desenhar
instrumentos de captura de mais-valias para satisfazer objetivos ou motivacdes especificas, os
planejadores de politicas devem ter cuidado no desenho dos instrumentos para adequa-los a
contextos e condi¢des especificas.

4. Consideracdes finais

Ao fazer algumas consideracgdes finais em relagdo ao texto, dois componentes sdo encaminhados:
primeiramente, as secfes principais sdo sumariadas; além disso, sdo descritos trés cenarios
potenciais nos quais os tomadores de decisées podem ndo entender completamente a aplicacéo e
os impactos de instrumentos de captura de mais-valias.

4.1 Sumario das secdes

Secdo 2: Embora a base e a estrutura aparente de alguns instrumentos usados em ambas as
regides sejam as mesmas, existem diferencas significativas no conjunto de instrumentos de
captura de mais-valias mais favorecidos na América do Norte e na América Latina.
Contrariamente ao que se alega com freqUéncia, o problema em geral ndo é tanto que os
planejadores ndo tenham acesso (legal) a esses instrumentos, mas o de que os instrumentos
muitas vezes ndo sdo inteiramente compreendidos. Além disso, mesmo quando eles séo
entendidos (talvez et pour cause!) eles podem nao ser implementados ou utilizados na integra

by

devido a “falta de vontade politica”.

Na América Latina os planejadores estdo, ao nivel do discurso politico, aparentemente mais a
vontade com a necessidade de “socializar ou redistribuir plusvalias”. Isto contrasta com a América
do Norte, onde muito mais incrementos de valor “indevidos” parecem ser efetivamente capturados
apesar da existéncia de um ambiente mais pro-negécio e mais complacente para a apropriacao
privada de mais-valias. Sobre isto, é possivel também lancar a hip6tese de que a cobranga de “um
pouco de muitos” tende a originar fluxos de receitas maiores e mais constantes que na
aproximacao latino-americana de extrair “mais de uns poucos”.

Secdo 3: Ao menos em um nivel mais agregado, a aplicacdo de instrumentos de captura de mais-
valias ndo leva necessariamente a resultados positivos e ndo é sempre progressista no sentido
Georgiano.

Dependendo das circunstancias envolvendo a implementacdo de instrumentos de captura de
mais-valias, em vez de aprofundar a tributacdo sobre valores da terra, a captura de mais-valias
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pode operar como uma cortina de fumaga ou um desvio para esforgcos mais fundamentais no
aprimoramento da arrecadacdo do imposto predial. Na medida em que tecnicamente as preé-
condicbes para este ultimo (uma arrecadacao consistente levando a uma cultura fiscal apropriada,
uma capacidade adequada de avaliacdo das propriedades e uma administracdo publica eficiente)
sdo exatamente os mesmos ingredientes que conformam uma aplicacdo exitosa de instrumentos
de captura de mais-valias, esses instrumentos devem ser tomados como um complemento ( e ndo
um sub-rogante) para o sistema existente, no qual o imposto predial € a fonte prioritaria de
recursos locais.

Como um corolario pode ser mais interessante ampliar ou pressionar os limites definidos para o
imposto predial que apoiar-se em instrumentos de captura de mais-valias para gerar ou aumentar
receitas locais.

Quanto aos instrumentos de captura de mais-valias usados em esquemas compensatérios (do
tipo Robin Hood), nos quais as valoriza¢des originadas por beneficios conferidos a areas de alta-
renda sdo usadas para o melhoramento de areas ndo servidas (ocupadas por baixa-renda), o
resultado pode ser uma reducédo real na quantidade geral de provisdo de infra-estrutura urbana. A
razdo para este resultado estd associada aos efeitos de retro-alimentacdo dessas politicas sobre
a reiteracdo de diferencas intra-urbanas responsaveis por estes desequilibrios originais. Mais
especificamente, 0 uso desses fundos para regularizar ocupa¢cdes ndo-servidas ou para servir
areas ainda por serem ocupadas representa na verdade uma oportunidade para que proprietarios
privados imponham um prémio sobre o preco da terra ofertada no mercado informal.

A capacidade de controlar o uso do solo, especialmente em um contexto de autonomia legal dos
planejadores locais para conduzir negociagdes diretas com promotores, pode nado ser tdo positiva
do ponto de vista do planejamento do uso do solo como o uso corriqueiro de regulacdo direta
através de planos diretores. As negocia¢fes avancadas pelos planejadores estéo relacionadas ao
fato de que os promotores querem obter alteragbes ou isen¢gdes aos planos em troca de algum
beneficio publico. O beneficio publico é essencialmente ampliado através da captura de mais-
valias. Entretanto, se ha um foco muito grande no objetivo de capturar mais-valias, ele pode ser
usado a custa de objetivos 6timos de uso do solo, articulados ou atualizados segundo condigfes
de mercado, do plano diretor.

4.2 Cenarios que refletem a falta de compreensdo de instrumentos de captura de mais-
valias

Depois de sumariar os principais pontos do texto, € importante reconhecer que os planejadores
urbanos e tomadores de decisdes precisam ter uma melhor compreensdo dos potenciais e
impactos dos diversos instrumentos de captura de mais-valias fundiarias. Isto € necessario para
fazer o melhor uso dos instrumentos e minimizar quaisquer impactos inesperados. Dizemos isto
porque pudemos observar trés tipos de casos em uma seérie de jurisdi¢des:

i- a captura de mais-valias onde ndo havia intencdo de fazé-lo, ou sem que se tenha dado
conta do fato,

ii- oportunidades perdidas/desperdicadas de capturar mais-valias,

ii- a captura de mais-valias é alcancada, mas tem resultados redistributivos perversos ou
negativos.
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Neste contexto, descrevemos brevemente abaixo esses cenarios:

Capturando mais-valias sem intencdo, ou sem gue se dé conta do fato

Existem casos em que politicas e instrumentos aplicados por planejadores e tomadores de
decisbes de politica urbana resultam na captura de mais-valias, porém isto ocorre sem que eles
percebam que estdo capturando mais-valias ou n&o realizem em que medida a estdo capturando.
Isto pode ocorrer porque o0s instrumentos aplicados estejam enfocando outros objetivos de
politica, ou porque o elemento de captura de mais-valias ndo € inteiramente entendido. Na
América do Norte, por exemplo, as contribuigcbes de impacto (impact fees) podem ser desenhadas
para tentar direcionar a expansdo urbana e para evitar que 0s contribuintes existentes paguem
pelo crescimento; a tributacdo sobre o valor da terra (embora indireta) através de um imposto
predial pesado € outro exemplo. Na América Latina ha casos em que valores de terra substantivos
foram capturados em processos de desapropriacao.

Oportunidades perdidas/desperdicadas de capturar mais-valias

Existem casos nos quais proprietarios obtém ganhos significativos de valor mas os planejadores e
tomadores de decisfes ndo fazem nenhuma tentativa para capturar esse ganho ou parte dele. Isto
€ verdade ndo somente para exemplos mais 6bvios em que novas infra-estruturas como linhas de
trafego aumentam os valores da terra, mas também em casos de redefinicbes de uso e
zoneamento que incrementam os valores da terra. As municipalidades podem conseguir ganhos
publicos significativos se algum tipo de instrumento de captura de mais-valias é usado. Isto reflete
simplesmente o fato de que o principio da captura de mais-valias esta longe de ser hegemonico.
Ele no foi assimilado ou internalizado na agenda de politica urbana. E importante ressaltar que a
razdo para a perda dessas enormes oportunidades ndo € sempre a da existéncia de restricoes
legais ou institucionais.

A captura de mais-valias é alcancada, mas tem resultados redistributivos perversos ou negativos.

Existem casos nos quais os planejadores ou tomadores de decisdes aplicam instrumentos de
captura de mais-valias mas ndo entendem inteiramente seus impactos. Isto pode levar a alguns
impactos inesperados e algumas vezes indesejados. Como observado na se¢do anterior e
reiterado no sumario acima, ao menos ao nivel mais agregado, a aplicacdo de instrumentos de
captura de mais-valias ndo leva necessariamente a efeitos positivos na quantidade total de valor
sendo tributada ou recuperada, na quantidade total de infra-estrutura sendo financiada, ou na
capacidade de controle do uso do solo.

Esses impactos podem resultar da propria natureza do instrumento e talvez da falta de
entendimento da incidéncia de um imposto, uma contribuicdo ou uma regulacdo; ou da maneira
como o instrumento é implementado. O principio da captura de mais-valias esta longe de ser bem
entendido, como muitas vezes se torna claro quando as intencbes sdo comparadas com 0s
resultados.

Finalmente, pode ser interessante notar que as observacdes e resultados acima se aplicam tanto
ao caso da América do Norte como ao da América Latina. Neste sentido, os contrastes entre os
respectivos contextos de politicas que envolvem a aplicagcdo de instrumentos de captura de mais-
valias serviram ndo somente para explicar suas diferencas aparentes em suas experiéncias com
esta politica (o porqué de certos instrumentos serem favorecidos em uma ou outra area), mas,
mais que tudo, para elucidar certos aspectos muitas vezes negligenciados sobre a natureza e os
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limites do possivel de politicas de captura de mais-valias como um instrumento de planejamento
urbano.

Apéndice sobre instrumentos alternativos de captur a de mais-valias

A seguinte lista ndo é exaustiva e nao inclui os instrumentos de captura de mais-valias ja expostos
no texto acima. Descricdes mais abrangentes podem ser encontradas em Hagman e Misczynski
(1978) e Dowall e Blackburn (1991).

Impostos

Aumento temporério de aliquotas  dos impostos prediais a serem usados no financiamento de
infra-estrutura urbana de grande porte que beneficiam direta ou indiretamente todos os residentes
em proporcao ao valor de suas propriedades. A extensao do metrd de Buenos Aires foi em parte
financiada por um aumento de 5% no imposto predial local.

Imposto sobre o valor da terra  integral, no qual o imposto predial recai inteiramente sobre o
valor da terra e ndo sobre o valor de qualquer estrutura ou construgdo. O caso de Mexicali, no
México (Perlo e Zamorano, 1999), apresenta interessantes impactos sobre o uso do solo,
notadamente o estimulo ao maior e melhor uso da terra.

Aliquotas diferenciadas do imposto predial, uma para a terra e outra distinta para edificacdes ou
melhoramentos. Embora tenha sido realmente implementado em somente poucos lugares como
por exemplo em Pittsburgh (Oates e Schwab, 1998) e em vérias provincias canadenses incluindo
Manitoba, Saskatchwan e Alberta, as experiéncias nesses lugares foram altamente positivas.

Em muitos paises da América Latina, os impostos prediais tém sido aplicados com aliquotas
mais altas para terras vacantes . A idéia de aplicar uma aliquota mais alta ou aliquotas
progressivamente mais altas na tributacdo sobre a terra, como na recente tentativa feita em
Porto Alegre (De Cesare, 1998), tem atraido planejadores urbanos como um instrumento efetivo
para conter a especulacao fundiéria e reduzir o preco da terra urbana, especialmente para os mais
pobres.

Impostos sobre a especulacdo da terra em casos de alta rapida de precos no mercado
imobilidrio. Este imposto foi utilizado pela provincia de Ontéario, no Canada, em 1974, com o
objetivo de reduzir o rapido aumento dos precos da terra (Qadeer e Skaburskis, 1994).

Impostos sobre ganhos de capital s&o aplicados sobre os valores da terra tanto na América do
Norte como na América Latina, exceto no caso da primeira residéncia do proprietario. O objetivo é
gerar recursos para o governo central. No Equador, ao menos teoricamente (ref. Ley de Régimen
Municipal, 1971), até 42% da valorizagdo apurada na transacdo da propriedade pode ser
capturada por este tributo.

O Tax increment financing € utilizado desde o inicio dos anos 50 (Chapman, 1998) em varias
jurisdicbes nos Estados Unidos como um incentivo financeiro, através do diferimento do imposto
predial, para cobrir os custos de infra-estrutura ou acfes ambientais na renovacdo de
propriedades em areas centrais. O acréscimo esperado do imposto predial € usado como colateral
para os créditos necessarios (incentivos financeiros).
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Contribuicdes ( fees)

Distritos especiais ( Special districts ) nos quais algum tipo de contribuicdo ou taxa é imposta
aos moradores e empresas para 0 equipamento especifico que o distrito prové. A contribui¢cdo
reflete tanto os custos de capital como os operacionais. O valor do solo deve tornar-se mais alto
do que onde o servigo nao é oferecido.

Distritos especiais de negocios para o pagamento das melhorias em infra-estrutura necessarias
para ampliar a atratividade da éarea para atividades empresariais. Em Ontario, Canada, a
legislacdo autoriza as municipalidades a designar Business Improvement Areas (BIAs) dentro dos
municipios. Nos EUA, séo listados mais de 1000 distritos de aprimoramento de negdécios (BIDs)
em operacao em todo o pais (Altshuler e Gomez-Ibafiez, 1993).

Special assessments (contribuicdes especiais — de obras publicas) sdo uma fonte importante
de recursos para gastos de capital nos EUA desde meados do século XIX. O municipio realiza a
obra e a financia através da emissdo de debénture cuja divida é financiada por contribuicbes
especiais anuais pagas em conjunto com a cobranca do imposto predial pelas propriedades
beneficiadas. (Altshuler e Gomez-lbafiez, 1993).

Instrumentos requlatoérios

A Participacion en Plusvalias , um direito publico legal em “participar” em uma parcela de 30 a
50% da avaliacdo das mais-valias fundiarias que resultem de acdes administrativas como
mudancas na categorizacdo da terra (como de rural para urbana), no zoneamento ou em
autorizacoes de densificacdo, que geram ganhos substantivos para o proprietario. Os pagamentos
realizados em dinheiro ou em espécie (terra, etc.) sdo destinados prioritariamente a provisao de
habitacdo social e infra-estrutura em bairros mal-servidos, assim como a obras publicas de
interesse geral (Barco de Botero e Smolka, 2000).

Bonus zoning ou density bonuses (bénus de zoneamneto ou de densidade) séo aplicacdes
do zoneamneto pelas quais 0s construtores obtém acréscimos de densidade ou de area de piso
em troca da provisdo de algum tipo de beneficio publico, como no caso da Public Plaza em Nova
York, ou para habitacdo social, para a construcdo de conexdes de metr6, e a manutencdo de
construcdes histéricas ou fachadas, como em Toronto (Lassar, 1990).

Inclusionary zoning , através do qual aumentos de densidade sdo autorizados em troca de que
uma certa proporgdo da nova construcao seja destinada a habitagédo social ou de preco acessivel.
Existem mais de 200 destes programas nos EUA, especialmente nos estados da Califérnia e Nova
Jersey. (Drudla, 1999)

Politicas Interligadas na qual em troca da permissdo para construir mais, ou mais densamente,
requisita-se ao construtor uma contribuicdo ou a provisdo concreta de unidades habitacionais de
preco acessivel. Essas politicas tém sido utilizadas tanto em Boston e Sdo Francisco como em
S&o Paulo e no Rio de Janeiro (Alterman, 1989; Furtado, 1999)

A venda de direitos construtivos, baseada na separacdo desse direito dos direitos de
propriedade, é um instrumento inspirado pelo Plafond Légal de Densité (PLD) francés e
popularizado no Brasil como Solo Criado; ele permite ao setor publico, em principio, recuperar o

incremento de valor da terra decorrente dos direitos de construcdo acima de um nivel pré-
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estabelecido. Sua aplicagéo so foi razoavelmente exitosa em Curitiba, onde foi aplicado em uma
forma mitigada.

Certificados de potencial adicional de construcdo 8 vélidos para uma area determinada que
seja beneficiada por um investimento publico a ser financiado pelos recursos gerados pelo leilao
desses certificados. Quanto maior a confianca dos compradores desses certificados na realizacéo
desses investimentos, mais alto seu valor de mercado, e conseqientemente maiores 0S recursos
disponiveis para efetivamente melhorar a area, e portanto seu potencial para absorver a
capacidade construtiva adicional (designada por esses certificados). Esta idéia, concebida para
financiar a extensdo e o desenvolvimento da Avenida Faria Lima em S&o Paulo, é descrita em
Azevedo Netto (1996).

Usado por mais de vinte e cinco anos em varias cidades norte-americanas incluindo Chicago,
Nova York e Toronto, o transfer of development rights — TDR (transferéncia de direitos de
construcdo) € baseado na premissa de que o todo ou parte dos direitos de construcao em certas
localizagbes, como em locais de preservacao historica, podem ser vendidos ou transferidos para
outras areas ou terrenos designados onde as autoridades de planejamento considerem desejavel
ou toleravel um acréscimo de densidade.

Os governos podem também adquirir terras através do Eminent domain nos Estados Unidos e da
Expropiation (desapropriacdo) no Canada, através da compra (por meio da venda compulséria)
de terras dos proprietarios privados. Esta aproximacdo pode ser utilizada em antecipacdo a um
investimento publico especifico que vai gerar incrementos de valor da terra, ou com o propésito de
facilitar a realizacdo de um projeto especifico. Na América Latina, iniciativas expropriatérias
radicais e abrangentes foram tomadas em Cuba e também na Nicardgua com a revolugéo
Sandinista.

Programas de land baking (banco de terras) nos quais 0s governos adquirem grandes
extensdes de terras (a serem mantidas por longos periodos) para melhor controlar as etapas do
desenvolvimento e uso do solo, prevenir ondas especulativas e, finalmente, através de sua venda
ou leasing, capturar em beneficio publico o incremento de valor da terra resultante de acbes
publicas ou do mercado. Exemplos dessas iniciativas foram realizados em diversos locais no
Canada e no programa de Reservas Territoriais no México (Brito, 1998).

Iniciativas de land readjustments (reajustes de terra) nos quais 0S governos compram ou
adquirem terras para, usualmente através da formacdo de um truste de terras, reajustar os
padrBes de propriedade, redistribuindo parte ou todas as terras aos proprietarios existentes ou a
novos proprietarios (Doebele, 1982). Com este esquema o governo pode reter parte da terra para
0 uso que ele considere necessario — incluindo a sua possivel venda para recuperar 0s custos de
urbanizacdo. Esses esquemas nao foram aplicados na América do Norte. Exemplos na América
Latina incluem a experiéncia inovadora mexicana “El Canada” na incorporacdo de terras ejidais
para projetos habitacionais, e o projeto PRORIENTE para o financiamento de infra-estrutura
publica urbana em novas cidades.

Parcerias publico/privadas  expressas em acordos que muitas vezes substituem o sistema
regulatorio envolvem autorizacdes para desenvolver a terra e estruturas construtivas, em conjunto
com solicitacdes ao parceiro privado para a provisdo de beneficios publicos. Usualmente
desenhados para o desenvolvimento de grandes projetos em areas especificas da cidade, esses
programas podem ser encontrados com facilidade em toda a América Latina, como no projeto
Porto Madero em Buenos Aires, na Franja Costeira em Assuncao, Bio-Bio em Concepcion (Chile)

8 Conhecidos como CEPACS - (Certificados de Potencial Adicional de Construgéo)
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e muitas das chamadas Operacées Urbanas desenvolvidas em S&o Paulo (ex. Agua Branca, etc)
— ref. Sandroni (1999)

Outros instrumentos podem incluir as concessbes a agentes privados (muitas vezes
estrangeiros) para organizar companhias de urbanizacdo e/ou explorar responsabilidades publicas
na provisdo de certas infra-estruturas ou servigos, as quais tém como financiamento parcial ou
total os incrementos de valor da terra decorrentes da internalizacdo das externalidades geradas
(Smolka, 1983). Deve também ser mencionado o leasing de terras e outros contratos de direitos
de uso que sao utilizados como alavancas para a captura de mais-valias decorrentes de projetos
desenvolvidos em terras de propriedade publica. Entre outros casos, contratos de leasing estdo
sendo usados atualmente em Cuba e foram usados em outras tentativas isoladas como as da
agéncia de desenvolvimento do Distrito Federal (TERRACAP) (Abramo, 1998).
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