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CAPITULO 3

A OUTORGA ONEROSA E A GESTAO PUBLICA DOS DIREITOS
DE CONSTRUIR

Fernanda Furtado'
Camila Maleronka?

1 INTRODUCAO

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

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

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

Também ¢é importante ter em conta que a OODC oferece uma solugio
com um grau de discricionariedade relativamente limitado — diferente de siste-
mas baseados em exacoes e contrapartidas ad hoc. A OODC estabelece uma regra
geral aplicada durante o processo de licenciamento de projetos, com pardmetros
pré-definidos e claros. A aplicagao do instrumento consiste em seguir a férmula
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definida em lei, limitando o espago para interpretagdes e negociagdes caso a caso.
Essa caracteristica ¢ particularmente relevante considerando a cultura institucional
do pais, na qual a prevaléncia de critérios técnicos, que consideram o interesse
publico, por vezes tende a ser relativizada e enfraquecida quando h4 interesses pri-
vados contrapostos.

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

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

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

2.1 A 00DC e sua base conceitual

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

A utilizagdo de direitos de construir adicionais ao definido pelo CA bésico se
d4 mediante a concessao, pelo poder publico, de parcela desses recursos putblicos,
limitada ao que é autorizado pelas normas urbanisticas de uso e aproveitamento
do solo urbano, e com o pagamento de contrapartida. Essa é a base conceitual da
outorga onerosa do direito de construir, que deriva da no¢io de “solo criado”, cuja
elaboragio j4 se encaminha para cinco décadas.

3. Razdo entre a area construida e a area do terreno, também nomeado em algumas cidades indice de aproveitamento
de terreno (IAT) ou, simplesmente, indice de aproveitamento (IA).
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O histérico do “solo criado” (Rezende et al., 2009) teve inicio em 1975,
quando comegaram a circular nos meios académico e técnico propostas sobre
como restabelecer o equilibrio urbano em d4reas adensadas. Com vistas a dar
conta dessa importante questao urbana, um grupo de pesquisadores do Centro de
Estudos e Pesquisas da Administragdo Municipal (Cepam) da Fundagio Prefeito
Faria Lima, vinculada a Secretaria do Interior do Estado de Sao Paulo, desen-
volveu a nogao de que “a criagao de solo é a criagdo de dreas adicionais de piso
utilizdvel nio apoiadas diretamente sobre o solo” (Moreira et al., 1975, p. 7). A
partir dessa nogao, foram entao propostos trés dispositivos: o coeficiente de apro-
veitamento Unico, a transferéncia do direito de construir e a proporcionalidade
entre solos publicos e solos privados.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Argumentamos que a OODC e a OUC sio instrumentos complementares,
para em conjunto dar conta de diferentes condigoes e estdgios da urbanizagio,
embora ambos estejam orientados a recuperar valorizagoes originadas pela atuagao
publica direta (provisao de itens da urbanizagao) ou indireta (alteragao da normativa
urbanistica em fun¢io da provisio de itens da urbanizacio).
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No caso da OODC, trata-se de recuperar valorizagoes em dreas que ji
possuam os itens de urbanizagio necessdrios ao adensamento, para aplicar esses
recursos em dreas desassistidas e que necessitem de investimento publico. Ou seja,
a OODC se destina a dreas em que sejam autorizados maiores aproveitamentos
urbanisticos em fun¢io da existéncia de capacidade de infraestrutura que suporte
esse maior adensamento. Jd a OUC ¢é destinada a dreas que necessitem de trans-
formacoes urbanas estruturais, ou seja, investimento em infraestrutura que possa
oferecer a base para o adensamento.

FIGURA 1
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Por isso, a OODC abrange toda a cidade consolidada, enquanto a OUC
¢ destinada a dreas especificas em que haja o interesse publico na provisao ou
complementagio de infraestrutura, o que pode ocorrer tanto nas dreas de reestru-
turagao urbana — por exemplo, dreas industriais ou zonas portudrias que jd nao
abrigam suas fungbes originais e devem ser transformadas para receber novos usos —
como nas de expansio urbana — que necessitam de investimentos em infraestrutura
para que se integrem a drea urbana.

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

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

FIGURA 3
Légica da TDC, coordenada com a 00DC
CA
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CAmaxmop------=—-=-————--—- - - - - - —— - ——————
Potencial passivel $ » Fundo
de transferéncia TDC
CA basico
[ Limite por restricao urbanistica mm“_)

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

2.2 00DC como instrumento de politica urbana

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

Secao IX
Da outorga onerosa do direito de construir

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Conforme o Estatuto da Cidade (Brasil, 2001, art. 28), o CA bésico pode
ser Uinico para todos os terrenos urbanos, ou pode ser diferenciado em certas
regioes da cidade. E necessério aqui retomar a base conceitual do instrumento para
compreender a alternativa colocada pelo texto. Essa possibilidade visa a ajustar o
pardmetro para situacdes que constituam excegdes a regra geral, a qual ¢ vilida
para todos os imdveis urbanos. E o caso, por exemplo, de dreas de protegao ou
preservacdo ambiental, que nao suportam o mesmo CA bdsico do conjunto da
cidade. Nao diz respeito, portanto, a possibilidade de reforcar as desigualdades
oferecidas pelo zoneamento urbanistico aos diferentes proprietdrios, o que seria
um contrassenso com os objetivos da OODC.

GRAFICO 1
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Nesse sentido, ¢ importante ter em conta que o contetido e a delimitacio do
CA bisico refletem o direito de uso e aproveitamento dos terrenos urbanos, que é
inerente & propriedade fundidria urbana. Desse entendimento conclui-se que o CA
bésico nao tem contetido urbanistico, ou seja, sua defini¢do nio estd relacionada
as caracteristicas do territério — como a disponibilidade de infraestrutura — ou a
inten¢oes de transformagio urbana — como o incentivo ou o controle da ocupagao
de determinadas 4reas.

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

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

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

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

lugar a aplicacio efetiva da OODC.

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

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

drea em que incida a OODC.

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

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

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

Terreno virtual
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Elaboracdo das autoras.

A férmula geral pode ser assim definida:

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

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

CAb — coeficiente de aproveitamento bésico; e

F — fatores de ajuste.®

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

Podemos exemplificar a aplicac¢do da férmula baseada no terreno virtual
tomando duas situacoes diferentes:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3 ELEMENTOS ESTRUTURADORES PARA A APLICACAO DA 00DC

3.1 Definicao e introducdo do CA basico

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

Assim, podem ser encontrados municipios que j4 adotaram o CA
bésico tnico e unitirio (1,0) hd mais de uma década, como é o caso de Goiania
e Florian6polis, enquanto outros somente alcangaram esse patamar bdsico mais
recentemente, como Sao Paulo, ou acabam de aprovar um novo plano diretor
contendo o CA bdsico 1,0, como é o caso de Belo Horizonte. O CA bdsico tnico
mas ndo unitdrio é menos frequente, e Natal é o caso mais antigo a adotd-lo.

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

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

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

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

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

O entendimento que parece ainda nio estar consolidado ¢ que incluir a
OODC entre os instrumentos de politica urbana nio altera em nada as decisoes
que embasam as definigées dos indices construtivos méximos para cada 4rea da
cidade. Como consequéncia, a ideia do controle ou direcionamento da urbani-
zacio mediante a atribuicio de diferentes limites urbanisticos mdximos nio tem
qualquer relagio com a OODC; trata-se de decisoes urbanisticas que podem ser
tomadas com ou sem a OODC. A diferenga, como jd ressaltado, é que a OODC
¢ capaz de neutralizar os efeitos econdmicos de tais decisdes. Do mesmo modo,
a atribui¢do 8 OODC de problemas de excessivo adensamento ou verticalizagao
¢ um entendimento equivocado, uma vez que esses resultados estao vinculados
aos indices e parAmetros urbanisticos. Essa controvérsia tem origem na decisao
incorreta de municipios que, ao introduzir a OODC, tratam os indices maximos
anteriores como os novos bdsicos, ampliando os limites méximos de aproveita-
mento e, com isso, por vezes gerando adensamentos e verticalizagoes excessivos.

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

3.1.2 CA bésico Unico ou variavel

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

(1995, p. 298), por exemplo:

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

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

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

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

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

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

3.1.3 CA basico Unico ou unitario

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

(1999, p. 238):

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

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

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

(Rezende, 1995, p. 254).

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3.2 As controvérsias do valor e dos fatores de incentivo

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

3.2.1 As controvérsias do valor utilizado para o célculo

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

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

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

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

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

Had que se notar, também, que a utilizagao de um indice que nao varia segundo
a localizagao do imdvel leva a uma importante regressividade na cobranga.
Os terrenos tém valores muito diferenciados na cidade, conforme os itens que
compodem a sua localizacio, o que leva a uma situagao de injusti¢a na cobranca
dessa contrapartida, uma vez que, nos terrenos das zonas mais populares, com
valores menores, os empreendimentos pagario relativamente mais que aqueles
realizados nas zonas mais nobres da cidade.

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

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

3.2.2 As controvérsias dos fatores de incentivo

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



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

Em resumo, os fatores de incentivo nao parecem cumprir o papel que lhes
¢ destinado, e sua inser¢io nio parece fortalecer a aplicacio da OODC. Essa
questdo em muito se beneficiaria de estudos consistentes sobre a aplicagao desses
fatores e seus resultados.

4 OUTRAS QUESTOES

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

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

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

edificar além do CA bisico.

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

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

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

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

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

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

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

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

5 CONSIDERACOES FINAIS

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

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

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

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

REFERENCIAS

AZEVEDO NETTO, D. T. et al. O solo criado. C. J. Arquitetura: Revista de
Arquitetura, planejamento e constru¢io, Sao Paulo, n. 16, p. 9-11, 1977.

BASSUL, J. R. Estatuto da Cidade: quem ganhou? Quem perdeu? Brasilia:
Senado Federal, 2005.

BONDUKI, N. O plano diretor estratégico de Sao Paulo. /z: BUENO, L. M.;
CYMBALISTA, R. (Org.). Planos diretores municipais: novos conceitos de
planejamento territorial. Sio Paulo: AnnaBlume, 2007. p. 215-243.

BRASIL. Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001. Estatuto da Cidade.
Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes
gerais da politica urbana e dd outras providéncias. Didrio Oficial da Uniao,

Brasilia, 11 jul. 2001. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
leis_2001/110257.htm.

. Resolugao Recomendada n® 148, de 7 de junho de 2013. Recomenda
a adogao do Coeficiente de Aproveitamento bdsico como principio balizador
da politica fundidria urbana municipal, a ser utilizado por todos os municipios.
Diario Oficial da Uniao, Brasilia, 20 out. 2014.

CYMBALISTA, R. et al. A Outorga Onerosa do Direito de Construir apés o
Estatuto da Cidade: um panorama de implementagio nos municipios brasileiros,
Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais, v. 9, n. 2, p.73-93, 2007.

FPFL — FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA. Carta do Embu. Embu:
FPFL/CEPAM, 1976.

FURTADO, E; ARAUJO, ]. Outorga Onerosa do Direito de Construir no
planejamento municipal brasileiro: percurso, avangos e permanéncias no tltimo
decénio. /n: CONGRESSO IBEROAMERICANO DE SUELO URBANO, 3.,
2017, Curitiba, Parand. Anais... Curitiba: UFPR/PUC-PR, 2017.

FURTADO, E; BIASOTTO, R.;; MALERONKA, C. Outorga Onerosa do
Direito de Construir: caderno técnico de regulamentacio e implementagao.

Brasilia: MCid; Lincoln Institute of Land Policy, 2012.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/l10257.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/l10257.htm

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

FURTADO, E et al. Outorga Onerosa do Direito de Construir: panorama
e avaliagio de experiéncias municipais. 72z ENCONTRO DA ASSOCIACAO
NACIONAL DE POS-GRADUACAO E PESQUISA EM PLANEJAMENTO
URBANO E REGIONAL, 12., Belém, Pard. Anais... Belém: UFPA, 2007.

FURTADO, E; RABELLO, S.; BACELLAR, I. Transferéncia do Direito de
Construir: caderno técnico de regulamenta¢io e implementacio. Brasilia:
MCid, 2017.

GARZA, N.; GONZALEZ, 1. An urban system assessment of Land Value
Capture: the Colombian case. Land Use Policy, v. 109, 2021. Disponivel em:
https://www.sciencedirect.com/journal/land-use-policy/vol/109/suppl/C. Acesso
em: 10 out. 2021.

LIMA NETO, V. C.; KRAUSE, C. H.; BALBIM, R. N. Instrumentos
urbanisticos a luz dos planos diretores: uma andlise a partir de um circuito
completo de interven¢io. Rio de Janeiro: Ipea, 2014. (Texto para Discussio,
n. 1943). Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/
TDs/td_1943.pdf. Acesso em: 1 jul. 2021.

MOREIRA, A. C. M. L. ez al. O solo criado: estudo sobre o uso do solo que
conceitua e fornece elementos as administracdes municipais para o controle e

melhor aproveitamento do solo. Sao Paulo: FPFL/CEPAM, 1975.

RABELLO, S. Outorga Onerosa e o Direito de Construir. Jornal Carta Forense,
4 maio 2010. Disponivel em: http://soniarabello.com.br/biblioteca/www.
cartaforense.com.br-Materia.aspx-id=5558.pdf. Acesso em: 10 set. 2021.

REZENDE, V. E ¢t al. A outorga onerosa do direito de construir e o solo criado:
uma necessdria avaliagio das matrizes conceituais. Revista Brasileira de Estudos
Urbanos e Regionais, v. 11, n. 2, p. 51-71, 2009.

REZENDE, V. L. E M. Planejamento e politica fundidria: o caso da cidade
do Rio de Janeiro. Tese (Doutorado) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo,
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 1995.

SMOLKA, M.; FURTADO, E The value capture debate in Latin America. Land
Lines n. 15, v. 3, 2003. Disponivel em: https://www.lincolninst.edu/ /pt-br/
publications/articles/value-capture-debate-latin-america.

SMOLKA, M.; MALERONKA, C. Assessing the monetary relevance of land
value capture: the case for charges for additional building rights in Sao Paulo,
Brazil. International Journal of Real Estate and Land Planning, v. 1, 2018.
Disponivel em: https://ejournals.lib.auth.gr/reland/issue/view/951. Acesso em:
1 jul. 2021.


https://www.sciencedirect.com/journal/land-use-policy/vol/109/suppl/C
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1943.pdf
https://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/TDs/td_1943.pdf
http://soniarabello.com.br/biblioteca/www.cartaforense.com.br-Materia.aspx-id=5558.pdf
http://soniarabello.com.br/biblioteca/www.cartaforense.com.br-Materia.aspx-id=5558.pdf
https://www.lincolninst.edu/ /pt-br/publications/articles/value-capture-debate-latin-america
https://www.lincolninst.edu/ /pt-br/publications/articles/value-capture-debate-latin-america
https://ejournals.lib.auth.gr/reland/issue/view/951

A Outorga Onerosa e a Gestdo Publica dos Direitos de Construir ‘ 81

VILLACA, F. Uma contribui¢io para a histéria do planejamento urbano no
Brasil. /z: DEAK, C.; SCHIFFER, S. R. (Org.). O processo de urbanizag¢ao no
Brasil. Sao Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 1999. p.170-243.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR
MALERONKA, C.; FURTADO, E Concesién Onerosa del Derecho de

Construir: la experiencia de Sao Paulo en la gestién publica de edificabilidades.
In: SMOLKA, M.; FURTADO, E (Ed.). Instrumentos Notables de Politicas de
Suelo en América Latina. Quito: Banco del Estado de Ecuador, 2014. p. 45-52.

RABELLO, S. O conceito de “justa indeniza¢io” nas expropriagdes imobilidrias
urbanas: justiga social ou enriquecimento sem causa? Revista Forense, v. 388,
p. 221-235, 2007.

SAO PAULO. Prefeitura Municipal de Sio Paulo. Plano Diretor de
Desenvolvimento Estratégico. Sao Paulo: PMSP, 2014.

SMOLKA, M.; FURTADO, E El debate sobre la recuperacién de plusvalias en
América Latina. /n: SMOLKA, M.; MULLAHY, L. (Ed.). Perspectivas urbanas:
temas criticos en politicas de suelo en América Latina. Cambridge: Lincoln
Institute of Land Policy, 2010. p. 243-249.






