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Resumo

Este trabalho investiga a trajetéria recente de implementacéo do instrumento da Outorga
Onerosa do Direito de Construir, ou Solo Criado, no debate urbanistico no Brasil,
recuperando o debate em nivel nacional desde a década de 1970 até a regulamentacéao
do instrumento pelo Estatuto da Cidade. O texto também recupera algumas das
experiéncias municipais de utilizagdo da Outorga Onerosa no Brasil, revelando a tensao
existente entre o conteudo arrecadatorio e regulatério presentes no instrumento.
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1. Introdugao

Um dos desafios permanentes da gestdo territorial € o de colocar limites e compensagdes as
incriveis valorizagbes fundiarias apropriadas pelos proprietarios de terras, a medida que as
cidades crescem e que instalam-se no territério os investimentos publicos em infra-estrutura,

equipamentos e qualidade urbanistica.

Em realidades de extrema desigualdade como a brasileira, a equacao reveste-se de contornos
especificos. Do ponto de vista dos processos de valorizagcdo, duas questdes se colocam: por um
lado, a incidéncia desigual da sociedade e do Estado no territério resulta em uma enorme
diferenca de qualidade urbanistica das diversas regides das cidades, provocando uma
sobrevalorizagdo das poucas localizagdes realmente bem equipadas; por outro lado, a existéncia
de grandes areas com diversos graus de ilegalidade juridica e urbanistica requer abordagens

especificas para compreender como 0s processos de valorizagdo e quais processos ocorrem
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nesses locais, mediados por procedimentos bem diferentes daqueles que orientam a valorizagao
das regides formais das cidades. Do ponto de vista da intervengao publica com o objetivo de
corrigir apropriacbes particulares da valorizagdo, pode-se afirmar que, de uma forma geral, o
poder publico municipal esta pouco aparelhado para avaliar € negociar em torno das valorizagées.
As desigualdades sociais reverberam no interior do aparelho estatal, muitas vezes controlado
pelas mesmas elites que beneficiam-se da valorizagao fundiaria decorrente dos investimentos
publicos. A incorporacao imobiliaria é freqlientemente tratada como sinbnimo de desenvolvimento
pelos governantes, que procuram assim invisibilizar os 6nus que essa atividade provoca sobre o
conjunto da sociedade. A cidade ilegal impde desafios de manejo também dificil: como lidar com

dindmicas imobiliarias que, por definicdo, escapam a regulagao do Estado?

O encaminhamento dessas questbes é trabalho para muitos pesquisadores e gestores, por
muitos anos. Aqui, trataremos um dos ramos dessa discussao, que diz respeito aos instrumentos
urbanisticos que tém como objetivo a recuperacéo da valorizagdo da terra. Um dos instrumentos
que tem sido mencionado assiduamente nas discussdes a respeito da recuperacao da valorizagao
da terra nos ultimos 30 anos é a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), também
chamado de Solo Criado* (aqui utilizaremos a primeira denominagéo). Trata-se de um dispositivo
que reconhece a separacao entre o direito de propriedade e o direito construtivo, e atribui ao
poder publico a propriedade sobre os direitos construtivos e a faculdade de vendé-los aqueles que
desejarem exercé-la na propriedade urbana.

Frequentemente aponta-se que o instrumento s6 tem potencialidade de aplicagdo em grandes
cidades, onde instala-se 0 mercado imobiliario mais dindmico. Estudos mostram que a venda de
potencial construtivo esta freqlientemente inserida em projetos que na verdade ampliam as
oportunidades do mercado imobiliario, reforcando assim a concentracao de riqueza (Wilderode,
1997; Fix, 2000).

Outros estudos® mostram que a aplicagdo da Outorga Onerosa, ainda que ndo seja
generalizada entre os municipios brasileiros, vem sendo proposta ou praticada por uma série
deles. Recentemente, abriu-se um férum de discussdo que reconhece a necessidade de
analisarmos as experiéncias de aplicagao da Outorga Onerosa do Direito de Construir para além
das metropoles, rumo a um conhecimento mais panoramico a respeito da aplicagdo do
instrumento em todo o pais®. Um passo nesse sentido foi a realizagdo do Seminario “Solo Criado:

4 Ver Cymbalista, Santoro e Somekh, 2005. O Instituto Pdlis vem conduzindo atualmente um levantamento para
identificar em que medida as informagbes declaradas pelos municipios para a Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais (IBGE — MUNIC 2001) correspondem a realidade da legislagédo e a experiéncias efetivas de aplicagédo do
instrumento da Outorga Onerosa do Direito de Construir nos municipios brasileiros.

5 Como a Pesquisa IBGE — MUNIC 2001, por exemplo, que coloca que 221 municipios brasileiros afirmam que
contém o instrumento da Outorga Onerosa do Direito de Construir.
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vem avancgando no conhecimento existente sobre a tematica.



balango e perspectivas”, precedido por uma pesquisa sobre a aplicagdo do instrumento em alguns
municipios brasileiros. Evidenciou-se o que ja se intuia, que a realidade da urbanizacdo e do
planejamento urbano no Brasil configura uma verdadeira “maquina de moer conceitos”, que vem
nomeando de Outorga Onerosa do Direito de Construir ou de Solo Criado uma série de praticas
que apontam para uma grande diversidade de objetivos, processos e resultados’. No debate, foi
colocado que a OODC vem sendo aplicada com uma dupla finalidade: por um lado, trata-se de um
instrumento de recuperacao de valorizacao fundiaria através de arrecadacéo; por outro lado, uma
série de iniciativas trata a OODC como instrumento de indugao do desenvolvimento urbano.
Segundo alguns, trata-se de um desvio em relagéo ao conceito original do instrumento, que teria
um carater essencialmente arrecadatorio. Por outro lado, de um ponto de vista urbanistico a
posicao era a de que a dimensao regulatéria era essencial para a aplicacdo da OODC, tendo em
vista a necessidade de a regulagao urbanistica no Brasil cumprir a fungao basica da redugao das
desigualdades no territério. Ha por tras desse ultimo raciocinio a diretriz da redistribuicao dos
recursos arrecadados, e também de subsidio a producdo de habitacido de interesse social ou
servigos e equipamentos sociais que trabalhem no sentido de reduzir desigualdades urbanas.

A partir dessa questao, foi desenhada uma oficina e, posteriormente, este texto, que procura
contribuir para o debate em torno da aplicagdo da OODC, explicitando posi¢coes e destrinchando
conceitos. O texto procura identificar a distancia entre o discurso a respeito da OODC no ambito
do planejamento territorial e alguns exemplos da formulagédo do instrumento tendo em vista a sua
aplicagao pratica, esta nem sempre efetivada. O objetivo por tras desse movimento é “desfazer as
trincheiras” das duas posicdes consolidadas, que relacionam-se com os limites entre as disciplinas
da economia urbana, do direito urbanistico e do planejamento urbano de cunho progressista, de

forma a construir um campo de interlocugéo e, quem sabe, de pontos consensuados.

O texto recupera a histéria do debate em torno da OODC na esfera nacional, assim como
identifica tentativas experiéncias referentes a sua implementagdo em municipios brasileiros. O
texto identifica que a aplicagdo da OODC vem sendo aplicada de acordo com duas correntes
principais: por um lado, aproveitando oportunidades especificas dadas pelo mercado em
determinadas regifes das cidades com atividades mais dindmicas na incorporacao imobiliaria; por
outro lado, a inser¢do da OODC no contexto de uma politica urbana mais abrangente para o

municipio. As duas abordagens trazem desafios, que serao desenvolvidos no decorrer do texto.

Em alguns pontos do texto, estaremos descrevendo propostas para a aplicacdo do
instrumento, que acabaram nao sendo implementadas. Isso justifica-se, pois este texto procura
aprofundar a diversidade de formulacbes que vem sendo associada a OODC, e neste ponto
algumas formulagdes ndo implementadas exemplificam melhor os horizontes propositivos do que

muitas das experiéncias efetivamente implementadas.

7 Ver pagina sobre o trabalho em andamento intitulado “Experiéncias de aplicagdo de instrumentos do direito de
construir’, na pagina do Urbanismo do Instituto Pdlis,
http://www.polis.org.br/tematicas.asp?cd_camada1=13&cd_camada3=61&cd_camada2=105.



2. A Outorga Onerosa do Direito de Construir no debate urbanistico no Brasil

O debate sobre a Outorga Onerosa do Direito de Construir instaurou-se em meados da década
de 1970, em paralelo com discussdes semelhantes que vinham acontecendo desde o inicio da
década na Europa (Grau, 1983, p. 57; Dornelas, 2004, pp. 4-8). Em 1975 e 1976, foi realizada
uma série de seminarios em Sao Sebastiao-SP, Sdo Paulo-SP e Embu-SP para a discussao a
respeito do tema, promovidos pelo Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo Municipal
(CEPAM), 6rgéo do Governo do Estado de Sao Paulo, com a participacdo de técnicos de varios
orgaos federais, estaduais e municipais, além de especialistas de fora do Brasil. Dessa série de
encontros resultou o primeiro documento de circulagido publica a esse respeito, a chamada “Carta
do Embu”, de dezembro de 19768.

Naquele momento, explicitaram-se preocupacdes prioritarias: a necessidade de adequar a
ocupacao urbana a infra-estrutura disponivel, a ampliacdo da base de recursos para o poder
publico investir na infra-estrutura urbana, a preservacdo do patrimbénio histérico e do meio
ambiente e a recuperacgao para o poder publico da valorizagao fundiaria criada com os processos
de urbanizagao (Fundagao Prefeito Faria Lima/CEPAM, 1976).

Da forma como foi proposto pela Carta de Embu, o Solo Criado poderia ser aplicado a partir de
um coeficiente de aproveitamento unico valido para todo o espago urbano, aplicavel de forma
articulada com as normas municipais de zoneamento. Como contrapartida a ser exigida pela
‘criacdo de solo”, recomendava-se a exigéncia de terrenos ou, alternativamente, o seu

equivalente econémico (Dornelas, 2004, p. 17).

A partir do debate instaurador provocado pelos seminarios e pela Carta do Embu, o discurso
bifurcou, por um lado, em uma frente nacional, e por outro, no plano local, com dispositivos
municipais de cobranca de OODC, a ser tratada adiante.

No nivel nacional, o Solo Criado constava dentre as bandeiras do Anteprojeto de Lei de
Desenvolvimento Urbano, elaborado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano e
consolidado no Projeto de Lei n° 775/83, elaborado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano, colegiado vinculado ao Ministério do Interior (Motta, 2001, p.17). O projeto foi enviado
pelo Executivo ao Congresso Nacional em 1983 e alterado por um substitutivo do Dep. Raul
Ferraz em 1986, que em seu capitulo I, “Da urbanizagao”, explicita a separagao entre direito de
propriedade e direito de parcelar ou edificar, a ser obtido mediante autorizacdo do poder publico
municipal, autorizacdo que podera ser negada por motivo de interesse publico devidamente
justificado, por estudos idbneos relativos ao mercado imobiliario ou a capacidade publica de

8 Nossa historia refere-se a utilizagdo do instrumento que trabalha com potenciais construtivos adicionais através de instrumentos. Ha
muitos estudos que mostram que a negociagao caso-a-caso entre poder publico e empreendedores deu-se muito antes dessa historia,
para efetivar a implementagdo de projetos urbanisticos para importantes cidades brasileiras. Ver o trabalho de Vera Rezente (como
coordenadora dos trabalhos no Rio de Janeiro) entre outros coordenadores regionais reunidos no cd-rom “Urbanismo no Brasil:
Banco documental sobre urbanismo e planejamento urbano”, 2005.



prover equipamentos urbanos e comunitarios (Art. 5°) (Campos Filho, 1986, p.113-131).

Em seu Artigo 7°, o Projeto de Lei estabelece que os municipios teriam um plano municipal de
desenvolvimento urbano, instrumento articulado aos indices urbanisticos relativos ao uso,
ocupacao e aproveitamento que deveriam ser aprovados por lei municipal. Enquanto os
municipios nao elaborassem seus planos municipais de desenvolvimento urbano, o coeficiente de

aproveitamento maximo permitido seria equivalente a 1.

No Art. 19, dentre os instrumentos do desenvolvimento urbano consta a contribuigdo
urbanistica, que tem como fato gerador o custo publico, excetuadas as obras, revelando um viés
de recuperagao da valorizagdo fundiaria. Além disso, o Art. 90 previa o ndo pagamento de
valorizagao fundiaria decorrente dos investimentos publicos em casos de desapropriagao:

Art. 90 — O valor justo da desapropriacdo ndo incorporara, em seu prego, quantia decorrente
do investimento publico e privado de terceiros.

Paragrafo unico — A apuragao do seu valor far-se-a mediante levantamento do valor rural de
terreno equivalente, acrescido do custo das benfeitorias sobre ele realizadas por seu proprietario
(Projeto de Lei n° 775/83: Substitutivo Raul Ferraz).

O urbanista Candido Malta aponta em 1986 a dupla dimens&o do substitutivo ao Projeto de Lei
n° 775/83:

O principal objetivo de uma Lei Federal do Desenvolvimento Urbano é o de definir claramente
a funcéo social da propriedade urbana instrumentando a sociedade brasileira a atuar sobre o uso
do solo das cidades de modo a garantir o seu uso produtivo evitando e mesmo reduzindo a um
minimo o uso improdutivo ou especulativo.

[]

No entanto compreender a problematica urbana apensa por sua dimensdo social néo lhe
confere o devido peso na problematica dos problemas enfrentados pelo Brasil. S6 se
percebermos o quanto hoje, as distorgbes urbanas ao levantar os custos de produgdo em geral
de todas as atividades que sdo exercidas nas cidades, publicas e privadas e que sdo ja a maioria
da Nacgédo, oneram portanto tanto empresarios e trabalhadores, é que saberemos avaliar o
quanto é importante para o pais, hoje, uma politica urbana que conduza mudancgas substanciais
no processo de produgéo, apropriagdo e consumo do espago urbano, caracterizando uma
verdadeira reforma urbana (Campos Filho, 1986, p.107) .

O Projeto de Lei n° 775/83 tramitou no Congresso Nacional até 1988, mas ndo foi adiante na
Camara dos Deputados, atravessado pelas transformagdes institucionais do periodo de
redemocratizagao e, principalmente, pelo processo de construgdo da Constituicao e conseqliente
reconstrugédo do pacto federativo. O pais seguia sem regulamentacao referente a recuperacao de
valorizacao fundiaria urbana. Mais adiante, retomaremos o debate no nivel nacional ja a partir da
Constituicdo de 1988. Antes disso, é interessante identificarmos as primeiras iniciativas de
aplicagao da Outorga Onerosa do Direito de Construir a partir da década de 1980 nos municipios
brasileiros.

3. As primeiras experiéncias em municipios brasileiros



O debate em torno da Outorga Onerosa do Direito de Construir logo comegou a produzir a
perspectiva de sua aplicagcao pratica. Ja na década de 1970, municipios como Sao Paulo-SP, Sao
Bernardo do Campo-SP e Porto Alegre-SP debatiam publicamente o instrumento. Foi na década
de 1980 que reuniram-se as condigdes para a efetiva aplicagdo do instrumento, em algumas das
grandes capitais do pais, onde a dindmica imobiliaria significava a explicitagdo de grandes
interesses do capital imobiliario sobre algumas regides das cidades.

A primeira expressao da Outorga Onerosa do Direito de Construir se deu através de operagdes
isoladas, desconectadas de uma politica urbana mais genérica e até mesmo do marco regulatorio
municipal. Em Sao Paulo-SP e no Rio de Janeiro-RJ, o instrumento recebeu o nome de
“Operacoes Interligadas”. Essas experiéncias datam da década de 80 até aproximadamente 1993,
quando acontece um importante questionamento juridico condenando a utilizagdo do instrumento,

como veremos a seguir.

Desde entdo, as experiéncias posteriores ora procuram modificar o nome da operag¢do, como é
o0 caso de Santo André-SP, mas continuam fazendo operagbes bem pontuais; ora procuram
incorporar o instrumento a cidade como um todo, criando estoques de area edificavel e outras
informacdes relativas a infra-estrutura que mostram a preocupagao em utilizar o instrumento com
equanimidade, como é o caso da experiéncia de Sao Paulo de 1991, descrita nesse trabalho
(Rabello, 2005, p. 7).

Essas primeiras experiéncias mostram que, embora haja o discurso da recuperagdo da
valorizagao da terra, o que se apreende pela sua pratica € que a possibilidade de implementacgao
era vista como instrumento que criava expectativa de valorizagédo, e também como instrumento
interessante para os investidores privados. O discurso redistributivista estava presente em casos
especificos, mas ainda pouco incorporado a concepg¢ao do instrumento.

Em Santo André-SP, o instrumento ganhou nomes diferentes, embora se tratassem do mesmo

teor conceitual.

4. A Outorga Onerosa do Direito de Construir aplicada a empreendimentos isolados

4.1. Sao Paulo

No municipio de Sao Paulo, as discussbes a respeito da separacdo entre o direito de
propriedade e o direito de construir envolvendo a cobranca pela autorizagao do direito de construir
iniciaram-se quase simultaneamente aos seminarios que resultaram na Carta do Embu. Em 1976,
o entdo prefeito de Sao Paulo Olavo Setubal langou publicamente o debate em torno da Outorga
Onerosa do Direito de Construir, com finalidades eminentemente de correcdo da distorcao

provocada pela distribuicdo desigual de indices nos terrenos da cidade, aumento da arrecadagao



e financiamento dos investimentos municipais®.

Embora o instrumento tivesse permanecido no debate entre os especialistas, foi
somente apdés uma década, em 1986, que ele foi regulamentado pelo entdo prefeito Janio
Quadros, associado a uma estratégia de remocgao de favelas (conhecida também como lei
do “desfavelamento”). A contrapartida a ser dada por proprietarios em troca de aumento
dos direitos construtivos atribuidos aos lotes especificos pela Lei de Zoneamento seria a
edificacao de habitacdo de interesse social, regulamentado pela Lei Municipal n° 10.209
de 9 de dezembro de 1986:

Art. 1° - Os proprietarios de terrenos ocupados por favelas ou nucleos poderdo requerer, a
Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, a modificacdo dos indices e caracteristicas de uso e
ocupagdao do solo do préprio terreno ocupado pela favela, ou de outros, de sua propriedade,
desde que se obriguem a construir e a doar, ao Poder Publico, habitagdes de interesse social
para a populagao favelada, observando o disposto nesta lei... (Lei Municipal n® 10.209/1986).

O mercado imobiliario interessou-se pelo instrumento, que Ihe oferecia oportunidades de
aumentar a rentabilidade dos terrenos nas areas mais concorridas da cidade. No entanto, a
exigéncia de contrapartida em habitacdo de interesse social tornava a operagdo muito complexa.
O Decreto Municipal n° 26.913 de 16 de setembro de 1988 removeu parte desses obstaculos,
prevendo que qualquer proprietario poderia propor operagdoes desse tipo, e ndo apenas
proprietarios de terrenos com favelas, constituindo o que ficou chamado de “Operacdes
Interligadas”. Em 1995, o instrumento tornou-se ainda mais atrativo, pois uma nova lei foi
aprovada prevendo a contrapartida em dinheiro, a Lei Municipal n°® 11.773/95. Com as
modificacbes, o instrumento foi bem recebido pelo mercado imobiliario, que promoveu 328
Operacoes Interligadas de 1988 a 1998, rendendo US$ 122,5 milhdes. (Relatério Final CPI das
Operacoes Interligadas, 2002).

Por tras de um aparente sucesso financeiro, o real funcionamento do instrumento revelou-se

problematico. Os resultados das operagdes interligadas foram questionados por trés lados:

Do ponto de vista financeiro, verificou-se que o calculo das contrapartidas foi freqiientemente
subestimado. Uma investigacdo promovida pela Camara dos vereadores de Sao Paulo sobre 11
operacgdes interligadas identificou que nesse universo a contrapartida foi subavaliada em US$ 11
milhdes.

Do ponto de vista da gestdo dos recursos, verificou-se um desvio da finalidade original do
instrumento. Dos 122,5 milhdes arrecadados, apenas 22 milhdes foram gastos em habitagcdo de

interesse social.

Do ponto de vista urbanistico, verificou-se que o instrumento na verdade aumentava as

9 “Um novo solo para a cidade”, Folha de S. Paulo, 25/03/76. In: Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo, colegao
Dossiers, vol IX. Sdo Paulo: CESAD FAU-USP, outubro 1991.



disparidades no territério da cidade: a quase totalidade das operagdes interligadas aconteceu nas
areas mais ricas da cidade, onde depositam-se os interesses do mercado imobiliario. Por outro
lado, a maior parte das unidades de habitacdo de interesse social que foram construidas foi
instalada em regides pobres e periféricas, enquanto as operagdes de desfavelamento acabaram
retirando favelas localizadas em regides bastante centrais.

Do ponto de vista da consisténcia juridica do instrumento, ocorreram também
questionamentos. Urbanistas argumentaram que a venda de exceg¢des a lei de Zoneamento,
marco de uso e ocupagao do municipio, era ilegal. Em reacao a isso, foi publicada a Lei Municipal
n° 11.426/93, que estabelecia que as operagdes interligadas tinham que ser encaminhadas pelo
Executivo a Camara Municipal e la aprovadas antes de serem colocadas em pratica.

Por conta dessas irregularidades, as autorizagdes para a realizacdo de novas operagdes
interligadas foi interrompida em 1998, e o instrumento declarado inconstitucional (Cymbalista e
Santoro, 2005, pp. 132-133).

4.2. Rio de Janeiro

Os parémetros de zoneamento no Rio de Janeiro foram estabelecidos pelo Decreto n°
322/1976, que foi alvo de recorrentes excecbes aprovadas por licencas especiais ou decretos
especificos. A Lei Organica de 1990, que adapta o marco regulatério municipal ao novo pacto
federativo instaurado pela Constituicdo, busca disciplinar os procedimentos, e estabelece que
todas as alteragdes no uso e ocupacgao do solo deveriam ser feitas através de lei municipal.

Dois anos depois, o Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro (Lei Complementar n°
16/1992) introduziu na legislagdo municipal o instrumento da Operagéao Interligada, definida como
a “alteracdo pelo Poder Publico, nos limites e na forma definidos em lei, de determinados
parametros urbanisticos, mediante contrapartida dos interessados, igualmente definida em
lel’[grifo nosso]. ldentificamos aqui uma contradicao na lei, dois instrumentos com finalidades
semelhantes: a OODC e a Operacao Interligada. A experiéncia de Sao Paulo ja encontrava-se
apropriada, e buscava-se regulamentar as excegcbes ao zoneamento, o que nao foi atingido,
conforme mencionado a seguir. O Plano Diretor introduziu também o elemento da gestédo
democratica na implementacao das Operacdes Interligadas, estabelecendo o Conselho Municipal

de Politica Urbana (COMPUR) como instancia avalizadora das operagoes.

Em 1994, as Operacgoes Interligadas foram regulamentadas em Lei Municipal (Lei Municipal n°
2.128 de 18 de abril de 1994), estabelecendo que, exceto o indice de aproveitamento total (ou
coeficiente de aproveitamento), os demais parametros poderiam ser alterados por decreto, no que

contrariava a Lei Organica municipal.



Adauto Cardoso e outros apontam os problemas da aplicagdo do instrumento: grandes
empreendimentos como shopping centers, hipermercados e industrias, que raramente precisam
de aumentos no indice de aproveitamento mas que produzem grandes impactos na infra-
estrutura, ndo necessitariam de regulamentacéo via lei municipal, podendo ser aprovados por
decreto; o subjetivo conceito de “perda da harmonia urbanistica”, que poderia fundamentar
recursos contra a aplicagao do instrumento em caso de prejuizo da vizinhanga, era de definicdo
dificil e subjetiva; a possibilidade de pagamento de contrapartidas em construgcado ou reforma de
prédios publicos municipais ou preservacido e recuperagao do meio ambiente ou do patriménio
cultural abriria espagos para que o beneficiario pagasse muito menos do que a valorizagéo
imobiliaria obtida pela operacédo; a previsdo da realizagdo de audiéncia publica apenas em alguns
casos e a desconsideracao do Conselho Municipal de Politica Urbana na gestao do instrumento.

De 1994 a 1997, foram apresentadas a Prefeitura 48 propostas de Operagdes Interligadas, e o
mesmo autor critica a publicidade da documentacéo: em 10 dessas operacoes o COMPUR sequer
foi informado, em outras 24 a documentacdo ndo dava a entender as modificacdes pleiteadas.
Foram também apontadas irregularidades administrativas, como falta de informagdo da
valorizacao fundiaria prevista; fusdo de mais de uma operagdao em um sé decreto; falta de
divulgagdo da operagdo para dar oportunidade de manifestacdo a vizinhanca; auséncia de
interlocugao com outros 6rgaos da prépria Prefeitura, como o Departamento de Patrimdnio
Cultural e a Secretaria de Meio Ambiente; falhas no calculo do impacto da operagao na infra-
estrutura. Os recursos provenientes das operagodes interligadas ndo eram geridos pelo COMPUR
e 0s balancetes anuais nem sempre eram repassados ao Conselho (Grupo de Trabalho
Operagdes Interligadas no Rio de Janeiro, 1997, p.57-72).

5. A Outorga Onerosa do Direito de Construir no contexto da politica urbana
municipal (década de 90)

5.1. Santo André

A partir de 1997 o municipio de Santo André passou a aplicar uma variante do instrumento
urbanistico Operagdo Urbana, vinculada a um grande projeto de intervengdo — o Eixo
Tamanduatehy —, com o objetivo de requalificar uma grande area anteriormente de uso industrial,
em transigcdo para outros usos, com a fungdo estratégica de manutencdo de um dinamismo
econdmico que se estava perdendo com a saida das industrias. O Plano Diretor de 1995
possibilitava que os proprietarios ou empreendedores propusessem ao poder publico a realizagao
de operagdes com direitos de construir, cada uma delas deveria ser aprovada na Camara dos
Vereadores através de uma lei especifica, que definia os parametros da negociacao e as

contrapartidas a serem feitas pelos empreendedores em troca da aquisicdo de potencial



construtivo adicional. Como regra, as contrapartidas exigidas seriam principalmente de ampliagédo
e qualificacdo de espacos publicos. Apesar do nome, as operagbes funcionavam de forma
parecida com as operagbes interligadas, a partir de um empreendimento, acertavam as
contrapartidas.

Entre 1997 e 1999, foram feitas trés Operagdes Urbanas (OU): a Operagédo Urbana Industrial |
(1997), Operagao Urbana Industrial 1l (1998/99) e Operagdo Urbana Pirelli (1998)". Sobre elas,
podemos fazer alguns comentarios relativos a recuperagéo da valorizagdo. O primeiro € que nem
sempre o instrumento da Outorga esteve regulamentado nas primeiras operacgdes, ou ele era
possivel apenas para determinados usos — habitacional, comércio e servigos, excluindo a
possibilidade de outorga para usos industriais — para colaborar na mudanga do perfil da regido).
Conforme foram sendo aprovadas, percebe-se um crescente interesse pela utilizagao dos direitos
de construir e ndo apenas pela realizacdo de obras, o que mostra que a utilizagao do instrumento
ainda sendo conhecida e foi ficando atrativa conforme a experiéncia ia sendo implementada. Nao
havia tampouco uma definicdo clara dos parémetros construtivos permitidos (ndo havia um
zoneamento, nem indices minimos e maximos), eles eram negociados caso-a-caso. E em as
pequenas operacdes ha isencdo de IPTU, por exemplo, em troca de acrescer o indice de
ocupacao permitido em até 20% ou da doagao de terrenos para a realizagao de melhoramentos
viarios (Lei Municipal n° 7.496/98, Arts. 11 e 12)". Por fim, ndo houve uma preocupagdo com a
definicdo em lei dos prazos para a realizagdo das obras, o que culminou com obras que estdo em

lei e até hoje nao foram realizadas™.

Enquanto o municipio nao revisava seu Plano Diretor, definia o Eixo Tamanduatehy e uma
legislacdo de Operacao Urbana nos moldes mais tradicionais, orientada pelo Estatuto da Cidade
(o que seria feito em 2004), seguiu utilizando-se das pequenas operacdes e o Eixo tornou-se um
perimetro referéncia no interior do qual os proprietarios ou empreendedores propunham ao poder

publico a realizacdo de pequenas operagoes.

A partir de 1999, os detalhes das pequenas operacdes, que nao eram tratados pela lei, eram

10 Ver o resumo das contrapartidas obtidas entre 1997-2004 no artigo: SANTORO, Paula. “Relagdo entre politicas
territoriais e reestruturagdo econémica: a Operagao Urbana Eixo Tamanduatehy, Santo André — S&ao Paulo”, 2005.
Artigo disponivel no site http://www.polis.org.br/arquivos_para_downloads.asp.

11 Essa lei seria o inicio do que viria a ser reunido em uma lei que determina casos possiveis de isengdo de IPTU (Lei
de Incentivos Seletivos — Lei Municipal n° 8.223/01). Para uma posterior analise & importante colocar que é
necessario avaliar o peso que tem essa isengao, ou seja, o0 peso da arrecadagéo de IPTU. De Cesare (2004, p.7)
coloca que “de forma semelhante, incentivos fiscais, na forma de isengdes ou outras concessoes, direcionados a
estimular o desenvolvimento urbano ou econémico das cidades, aplicados por intermédio do IPTU, somente poderao
ser eficazes se o imposto for representativo”. Tanto Santo André, como os diversos municipios brasileiros, ndo
possuem IPTU significativo (de acordo com De Cesare, o IPTU no Brasil representa menos do que 0,5% do PIB e
em realidade € comum nos municipios brasileiros).

12 Uma entrevista com Jaime Vega Rocabado, entdo técnico do Grupo Promotor do Eixo Tamanduatehy, conta que
grande parte das obras estipuladas na lei ndo aconteceram, como por exemplo, a execu¢éo de viaduto sobre a via
férrea, que néo se efetivou pois seus custos seriam obtidos a partir da realizacdo de dois mega-empreendimentos —
Global e Pirelli — que nao foram realizados na integra, ndo viabilizando que o fundo tivesse condi¢des de executar o
viaduto. Nesse caso um Plano Urbanistico com cronogramas e contrapartidas parciais definidos em lei poderia ser
importante visando a garantia de seu cumprimento. Ver: Santoro, 2005, p. 6.
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acertados através de Termos de Compromisso entre o poder publico e o empreendedor, o que
agilizava a tramitagdo. Também nesse ano as pequenas operagdes que aconteceram passaram a
ser identificadas como Parcerias Publico Privadas e sua forma juridica deu-se através de Termos
de Compromisso entre empreendedor e poder publico, forma que ndo mais necessitava tramitar e
ser discutida na Camara de Vereadores, nem mesmo viraria legislagdo especifica de Operagao
Urbana, embora tivesse que ser aprovada no Conselho de Desenvolvimento Urbano (Lei
Municipal n° 4.263/73)". A possibilidade de utilizagdo dos TCs foi possivel através da Lei de
Desenvolvimento Industrial — LDI (Lei Municipal n° 7.958/99), que estabeleceu definitivamente a

utilizagdo dos Termos de Compromisso nas negociagdes.

Algumas analises sobre os numeros e intervengdes realizadas mostram que houve entre 1997
e 2004 uma grande dindmica imobilidria em torno da reconversdo de uso — modificagédo de uso
industrial para comércio e servigos — que promoveu a instalacdo de grandes empreendimentos
como hipermercados e shopping centers, cuja relagdo com o urbano da-se através do eixo das
principais avenidas. No entanto, essa dindmica nao necessariamente esta promovida pelo
instrumento urbanistico, alids, pois pode-se aferir que varias das intervengdes listadas ndo estéo
em nenhuma operagdo, apenas estdo localizadas no perimetro. Além disso, das intervengdes
realizadas no Eixo, poucas promovidas através de leis de operagao tinham carater redistributivo,

embora algumas obras feitas na regido o tivessem™,

Outras andlises mostraram que entre 1997 e 2000 nido houve significativa valorizagao
fundiaria®. Ou seja, nem o marketing do projeto do Eixo, nem a possibilidade de utilizagdo do

instrumento de promocgao de valorizagao fundiaria®.

Os valores de contrapartida informados pela prefeitura, e temos que a soma dos valores gera
um montante de recursos que representa a ordem de US$ 12.056.156,02. Se compararmos com a
receita do municipio em 2003, temos um valor menor do que a arrecadagdo de IPTU (US$
30.662.337,01) e cerca de 6,85% do valor da receita total (US$ 175.884.341,67)". Ou seja, a
somatoria ndo € um valor desprezivel. Além disso, podemos observar que nas operagdes que
disponibilizaram suas informacgdes, o valor da contrapartida chega a valores que correspondem a

cerca de 50% do valor do beneficio econdmico (Santoro, 2005, p.16).

13 Apesar de passarem pelo Conselho, os Termos de Compromisso (TCs) dessas “novas operagdes” ndo sado
publicados na integra, o que dificulta o controle social sobre a operagao.

14 Como exemplo podemos apontar o Terminal Rodoviario e Recuperag¢do do bairro do Capuava, obras de carater
coletivo como melhoria nas estruturas de transporte de massa e dois projetos sociais, um deles de construgédo de
habitagéo de interesse social.

15 E interessante colocar que, embora parecendo que o projeto do Eixo em si j& promoveria alteracdes nos valores
imobilidrios, um estudo elaborado junto com a consultoria urbanistica mostrou que até 2000 a estratégia de
discussao publica e “marketing” da regido nao havia promovido valorizagdo dos terrenos. Ver os trabalhos de Nelson
Baltrusis em Rolnik, 2000.

16 Ainda hoje ndo temos informacdo sobre a existéncia de um estudo ou acompanhamento para verificar se a
valorizacao fundiaria se deu a longo prazo.

17 Retirado do sitio na www.santoandre.sp.gov.br, em novembro de 2004.

11


http://www.santoandre.sp.gov.br/

Como as outras experiéncias descritas anteriormente, esse formato de operac&o urbana,
embora diferente das experiéncias descritas acima (pois possui um perimetro e uma estratégia de
promover a mudancga de uso nesse territério), € pouco diferente das anteriores pois estuda caso a
caso a relagado entre a contrapartida dada em troca da possibilidade construtiva adicional e a
aplicagao dos recursos pelo poder publico e nao efetivou um plano urbano para o perimetro como
um todo.

Além disso, ha uma significativa alteracdo na postura em relagdo ao instrumento urbanistico,
que passa a fazer parte de um desejo, que ainda nao se cumpriu, de reforma e requalificagdo de
um territério industrial em um territério moderno, seja ele industrial e terciario, que permita atrair e
manter empreendedores; e acaba por “ceder’ a recuperacgao obtida (contrapartida ou obras) em
prol dos mesmos terrenos de onde foram obtidas, adquirindo uma espécie de “funcéo

retroalimentadora” ao promover uma revalorizacido dos mesmos terrenos.

5.2. S4o Paulo, 1991

Desde a década de 80 Sao Paulo tentava aprovar um novo plano diretor — nas administragcbes
Mario Covas (do PSDB, entre 1983-1985), Janio Quadros (do Partido Trabalhista Brasileiro-PTB,
entre 1986 e 1988), Luiza Erundina (do Partido do Trabalhadores-PT, entre 1989-1992) e Celso
Pitta (do Partido Progressista-PPB, depois sem partido, entre1996-1999) —, ou seja, antes dessa
aprovacgao, a maior cidade do pais ficou sem planejamento e mudangas na legislagdo por um
longo periodo. Um dos motivos principais para esse periodo “em suspenso” foi a dificuldade de
construcao politica de pactos durante a tramitagdo na Camara.

Em especial a proposta de Plano Diretor de 1991 nao foi diferente. O processo de tramitacado na
Camara de Vereadores do um Projeto de Lei de Plano Diretor, realizado em 1991, durante a
gestdo da Prefeita Luiza Erundina, do Partido dos Trabalhadores, entre 1989-1992, promoveu
uma extensa discussdo sobre uma proposta de Plano Diretor, que de uma certa forma, deu o tom
do que seria participacao popular na discussdo de planejamento. No entanto, a proposta nao foi
acordada e aprovada na Camara de Vereadores.

Os debates na Camara ficaram centrados nos coeficientes basicos indicados para o instrumento
da Outorga Onerosa do Direito de Construir. Em contraponto a uma tradigdo de zoneamento
detalhado e fragmentado, a proposta do Plano Diretor de 1991 de Sado Paulo foi a de

estabelecimento de um indice Unico equivalente a 1, para toda a zona urbana do municipio.

Na proposta, a zona urbana foi dividida em duas zonas: adensavel e ndo adensavel, a partir de
uma avaliagao da infra-estrutura existente. A venda de potencial construtivo era permitida apenas

na zona adensavel, explicitando uma iniciativa de regulacao nesse sentido.
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A zona adensavel foi dividida em 15 sub-zonas adensaveis e para cada uma delas foi feita uma

avaliacdo baseada em dois critérios:
a. qual a capacidade da infra-estrutura instalada de receber potencial construtivo;

b. qual o tipo de uso a ser induzido (residencial ou ndo residencial), procurando corrigir
desigualdades: em zonas onde havia predominancia de atividades comerciais, como o Centro, foi

colocado a venda um estoque maior de potencial construtivo residencial, e vice-versa.

A proposta significava que nas zonas nao-adensaveis — que correspondiam a regido “tampao”,
entre a zona urbanizada e a zona rural a Norte, Leste e Sul — ndo poderiam construir mais de uma
vez a area do terreno; e as zonas adensaveis — que correspondiam a toda a zona urbanizada —
poderiam construir acima do coeficiente Unico, desde que pagando a prefeitura pela area
construida e que exista area edificavel disponivel na regiao (para isso fizeram um estudo de areas
edificaveis de acordo com o uso residencial ou nao-residencial, propondo também o uso misto
para toda essa mancha urbanizada). Essa proposta, que hoje poderia ser conhecida como
Outorga Onerosa do Direito de Construir, instrumento consagrado pelo Estatuto da Cidade, trazia
ao debate publico a discussdo sobre o que esta contido no direito de propriedade e a
implementacdo do que viria a ser uma diretriz do Estatuto, que é a justa distribuicdo dos énus e
beneficios da urbanizagdo. Propunha tirar a possibilidade de 10% da area da cidade cujos
terrenos de Sao Paulo que se beneficiavam com a possibilidade de construirem 4 vezes a area do
terreno sem pagar, em contraposi¢ao aos 83% da cidade onde o zoneamento permitia construir
apenas uma vez a area do terreno. Essa proposta mexeu com o mercado imobiliario que via na
proposta um inibidor de seus lucros imobiliarios. Estes questionaram, debateram e chegaram a
um numero negociado e pactuado com o poder Executivo, que poderia ser o coeficiente igual a
dois. No entanto, havia um outro agravante para a aprovacao do projeto de lei, que era o fato do
partido da prefeita Erundina ndo ter maioria na Camara de Vereadores. Apesar dos debates e
pactos obtidos durante as Audiéncias e participacado popular junto ao Executivo, o projeto nao foi
aprovado.

Esses dois debates foram retomados, de uma certa forma, na proposta encaminhada a
Camara de Vereadores em 2002. Por isso € importante entender a conjuntura politica e as forgas
sociais atuantes durante os dois processos, nessa primeira gestdo do PT e na segunda, da
Prefeita Marta Suplicy, entre 2001-2004.

Mapa - Macrozoneamento proposto no Plano Diretor de Sao Paulo, 1991
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Tabela — Estoques de area edificavel propostos no Plano Diretor de Sao Paulo,
1991

Estoques de area edificavel (em mil m?)

Zona adensavel Residencial Nao-Residencial Total

ZA 1 - Sé, Campos| 557 168 725
Eliseos, Liberdade,
Cerqueira César

ZA 2 — Bom Retiro, Bras, |2107 137 2244
Belenzinho

ZA 3 — Tatuapé, Mooca, 647 339 986
Penha

ZA 4 — Vila Prudente, 1112 692 2074
Vila Carrao, Vila Formosa

ZA 5 — Vila Prudente, |992 1000 1992
ltaguera, Sao Miguel
Paulista

ZA 6 - lIpiranga,|1931 1391 3322
Jabaquara

ZA 7 — Saude, Cambuci,|715 409 1124
Aclimagéo, Paraiso

ZA 8 — Pinheiros, Itaim,|438 355 793
Jardins

ZA 9 — Campo belo, 716 112 828
Santo Amaro, Granja
Julieta

ZA 10 - Jaguara, |416 339 755
Morumbi, Cidade Jardim

ZA 11 — Butanta, Campo | 978 1944 2922
Limpo, Rio Pequeno
ZA 12 — Lapa, Barra|1411 456 1867
Funda, Perdizes, Sumaré

ZA 13 — Santana, Casa|716 127 843
Verde, V.Maria, V.
Guilherme

ZA 14 — Pirituba, Perus, |542 690 1232
Jaguara

ZA 15 — Freguesia do 0, |80 613 1393
Tremembé, Tucuruvi,
Brasilandia

Total do municipio 14058 9042 23100
Fonte: Cartilha do Plano Diretor de 1991.

5.3. Natal, 1994

O Plano Diretor de Natal (Lei 007/94) foi construido em 1994, a partir dos preceitos da reforma
urbana e da Constituicdo de 1988. Foi instituido em setembro de 1994, e entrou em vigor seis

15



meses depois. O Plano foi construido a partir de discussdes com os atores importantes para a
producdo do espacgo urbano, e coordenado por um grupo de técnicos alinhado com a agenda da
reforma urbana, com o objetivo de efetivar a funcao social da cidade.

O Plano Diretor dividiu 0 municipio em areas adensaveis e ndo-adensaveis, tendo em vista a
capacidade de suporte da infra-estrutura e as condicionantes ambientais dos terrenos, fator muito
importante tendo em vista a grande proporgéo de terrenos de dunas. A partir de negociagdes com
0s segmentos organizados da cidade, estabeleceu-se um coeficiente de aproveitamento basico
unico para a cidade, de 1,8 para imoveis néo residenciais, e de uma densidade habitacional
basica de 180 hab/ha para os terrenos residenciais. Em 1999, a densidade habitacional basica foi
aumentada para 225 hab/ha.

A partir do calculo da capacidade de suporte da infra-estrutura, foram também calculados
estoques de potencial construtivo residencial e ndo residencial para cada area adensavel, com
finalidade de estimular o equilibrio de usos, da mesma forma como havia sido proposto em S&o
Paulo. Nao foram propostos limites de coeficientes ou de gabarito para a zona adensavel do
municipio.

O valor da Outorga Onerosa seria calculado a partir do custo do empreendimento,
correspondendo a 1% desse valor (Art. 16). Poderia também ser aplicada com fins de anistia para
edificagdes construidas irregularmente, neste caso correspondendo a 4 vezes este valor (art. 64).
O valor pode ser pago em até 18 parcelas nao inferiores a 2 mil reais. Somente apds a quitagao
de todas as parcelas, a Prefeitura autoriza a edificagdo. Empreendimentos de habitacdo de
interesse social foram isentos do pagamento da Outorga Onerosa.

Os recursos provenientes da Outorga Onerosa sao direcionados a um Fundo de Urbanizacao,
também instituido pelo Plano Diretor, cujos recursos sdo aplicados prioritariamente em Areas
Especiais de Interesse Social e em investimentos em saneamento basico.

Em 2000, foi incluida uma nova area adensavel, a Ponta Negra, onde haviam sido realizados

investimentos em infra-estrutura.

Em 2004, foi feita pela Prefeitura uma avaliagdo de uma década de aplicagdo da Outorga

Onerosa, com as seguintes conclusodes:

- a verticalizagao foi em parte orientada pelo instrumento, mas em certos locais onde ela era

permitida, ndo houve interesse do mercado pela sua utilizagao;

- o indice de 1,8 para usos nao residenciais foi considerado ineficaz para fins de arrecadacéo,
dado que apenas 11 processos de Outorga Onerosa foram registrados para esse fim, e que a

maior parte dos empreendimentos utilizava-se de coeficientes entre 1,3 e 1,4;

- o valor arrecadado em dez anos foi de cerca de 2 milhdes de reais, considerado pouco relevante

pela Prefeitura. Se levarmos em conta a média de 200 mil reais anuais, isso significa menos de
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0,05% do orgamento anual do municipio;

- 0s técnicos e contribuintes apresentaram dificuldades em trabalhar com as densidades e os

coeficientes;

- o0 Estoque de area edificavel calculado em 1994 nunca foi administrado’®.

6. De volta a esfera nacional: a Constituicao e o Estatuto da Cidade

Em paralelo as primeiras experiéncias de realizagao de operagbes urbanas e operagdes
interligadas, que utilizaram-se do mecanismo da OODC, articulava-se um movimento politico de
grande relevancia para os posteriores acontecimentos no marco regulatério da politica urbana: o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana, composto de técnicos de diversas disciplinas, ONGs,
representantes de universidades e, principalmente, liderangas dos nascentes movimentos de luta
por moradia. Todos esses atores uniram-se em uma frente politica muito atuante no processo
prévio a Constituicdo de 1988, construindo a peca politico-legislativa que denominou-se emenda
popular da reforma urbana.

As emendas populares eram um mecanismo previsto no regulamento do Congresso
Constituinte, segundo o qual a populagdo organizada podia propor propostas de alteragdo ao
texto da nova Constituicdo. Dentre 87 emendas populares que atenderam as exigéncias
regimentais (entre 122 propostas), constava a emenda popular pela reforma urbana, com 131 mil
assinaturas, propondo introduzir no texto constitucional elementos como o direito as condi¢des
dignas de vida na cidade, a gestdo democratica da cidade e a captura de mais-valias imobiliarias
decorrentes de investimentos publicos (Bassul, 2005, pp.101-102). A perspectiva da aplicagao de
instrumentos que envolviam a venda de potenciais construtivo, portanto, inseria-se em uma luta
politica mais abrangente, que transcendia os meios técnicos e disputava espago no marco
constitucional do pais.

No que interessa este texto, a emenda popular da reforma urbana continha alguns dispositivos
de recuperacao de valorizagbes fundiarias:

Art. A valorizagao de iméveis urbanos que néo decorra de investimentos realizados no proprio
imével, mas que seja proveniente de investimentos do poder publico ou de terceiros podera ser
apropriada por via tributaria ou outros meios

Art. O poder Publico assegurara a prevaléncia dos direitos urbanos, através da utilizagdo dos
seguintes instrumentos:

[.]

Il — Impostos sobre a valorizagdo fundiaria

[.]

18 Questionario de pesquisa Instituto Pdlis/Mackenzie, respondido por Maria Virginia Ferreira Lopes, Secretaria
Municipal de Planejamento e Gestéo Estratégica, Natal — RN (setembro 2005).
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Art. O direito de propriedade territorial urbana ndo pressupbe o direito de construir, que
devera ser autorizado pelo poder publico municipal. (Emenda popular da Reforma Urbana
encaminhada ao Congresso Constituinte. Sem artigos numerados. Ver Bassul, 2004, pp.213-
217).

Os artigos relacionados a recuperacao da valorizagao fundiaria ndo resistiram as negociagoes
e alteracdes que incidiram sobre a emenda popular da reforma urbana e nao foram aprovadas.

Como importante resultado desse processo, a Constituicdo Federal de 1988 coloca o municipio
como ente federativo e atribui competéncias especificas: ao municipio compete legislar e prestar
os servicos publicos de interesse local, suplementar a legislacao federal e estadual, no que
couber, e promover adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
parcelamento e ocupacgao do solo urbano. Paralelamente, a Constituicao Federal, no artigo 23,
atribui tambem outras competéncias, como a promogao de programas de construgao de moradias
e a melhoria das condigoes habitacionais e de saneamento basico, dentre outros (Giuseppe,
2001, p. 18).

Apds a promulgagdo da Constituicdo, os debates sobre o tema continuaram através dos
projetos de lei para a regulamentacao dos artigos da Constituicao referentes a politica urbana no
pais, artigos 182 e 183 (Bassul, 2004). Alguns projetos de lei foram debatidos entre 1989 e 2001,
quando o Estatuto da Cidade foi aprovado (Lei Federal n° 10.257/01). Nesses debates, o
instrumento da Outorga resistiu as negociacoes, talvez porque os importantes blocos de disputa —
o movimento de reforma urbana e o setor imobilidrio — acabaram cedendo em parte. No caso os
instrumentos como OODC e Operagdes Urbanas Consorciadas nao tiveram muitas resisténcais e
inclusive foram apoiados pelo setor empresarial, que declarou que poderiam “ser benéficos para
as atividades imobiliarias urbanas, ao inovar nas formas possiveis de parceria entre o poder

publico e empresas privadas” (Bassul, 2004, p.122).

O instrumento aprovado procura enfrentar algumas questbes que surgiram na aplicagao das
primeiras experiéncias. Uma delas é a obrigatoriedade do instrumento estar definido no Plano
Diretor, buscando compatibilizar a sua aplicagdao a politica urbana municipal como um todo,
fixando indices construtivos minimos, basicos e maxicos para a cidade toda, fugindo dos eventos
caso a caso. Além disso, o projeto aprovado coloca que a Outorga devera estar em lei especifica,
e essa devera, entre outros fixar como sera o calculo e o valor da contrapartida a ser quitado pelo
beneficiario dos direitos de construir (Moreira, Azevedo Netto e De Ambrosis, 2001, pp. 470-471).

A seguir elencamos algumas experiéncias realizadas apds o Estatuto da Cidade que séao
exemplares do avango do debate sobre o tema, embora ainda n&o tenham resultados de sua
aplicacgéao.

7. Experiéncias pés-Estatuto da Cidade

18



7. 1. Sao Paulo, 2002

A elaboragdo de um plano diretor fazia parte de uma agenda de reformas da gestdo Marta
Suplicy que envolviam uma reforma administrativa, com a descentralizacdao e criacdo de
subprefeituras; uma reforma politica, com a aprovacdo de uma instancia de controle social nas
subprefeituras, conhecida como Conselho de Representantes (proposta que foi aprovada apenas
em julho de 2004, nao teve tempo de ser implementada e hoje é questionada pela gestdo do atual
Prefeito José Serra); uma reforma tributaria, baseada no principio redistributivo dos impostos, que
aconteceu através da revisdo da Planta Genérica de Valores e o estabelecimento de aliquotas
progressivas; e uma reforma urbana, a partir da reestruturagdo dos transportes, planos para o
Centro e plano diretor (Bonduki, 2005, p.4).

Para isso, a Secretaria de Planejamento elaborou uma Minuta de Projeto de Lei', debatida a
partir do Executivo, reescrita em um novo projeto enviado a Camara de Vereadores em maio de
2002, onde um novo ciclo de debates através de Audiéncias Publicas aconteceu. Dentre as
principais polémicas, apareceu uma discussao sobre o Coeficiente de Aproveitamento Basico
(CAB) para a aplicagéo da Outorga Onerosa do Direito de Construir igual a 1, proposto para ser

igual a 1 (uma) vez a area do terreno.

Na Minuta que o Executivo levou para os debates, essa era a proposta original, que retomava a
polémica da proposta da proposta de plano diretor debatida em 1991. O Projeto de Lei que
chegou a Céamara ja fazia concessdes ao setor imobiliario, estabelecendo um critério para o
calculo do CAB, que poderia variar entre 1,3 e 1,7, de acordo com a area construida pré-existente
no terreno. Durante o processo na Camara, o setor imobiliario, liderado pelo Secovi (Sindicato de
Construtoras e Imobiliarias), se articulou e formou a Frente pela Cidadania, com cerca de 30
entidades, que se mobilizou com forgca e principalmente com muitas matérias na midia tentando
impedir a aprovagao do texto original. A polémica promoveu mais de 50 matérias nos principais
jornais, inclusive matérias pagas de 4 paginas em edicdes de domingo. O debate na midia
mostrou que havia um total desconhecimento sobre o instrumento proposto, criando “mitos”
facilmente incorporados nos discursos dos vereadores como: a nova lei ndo permitira a
verticalizagdo e mudara a paisagem urbana da cidade (incorreto, pois a verticalizacdo pode
acontecer de forma proporcional ao tamanho do terreno); o instrumento da Outorga encarece e
desestimula as construgdes (ao contrario, significa uma cobranga sobre a apropriagéo por poucos
proprietarios da valorizagdo do terreno obtida a partir da possibilidade de construir mais/o quanto
os compradores podem pagar € que da o preco final do imével); ou mesmo, argumentos no
sentido contrario, dizendo que o municipio perderia arrecadagdo de outorga quando o indice

19 Essa minuta foi publicada em margo de 2002 em uma versdo encadernada 160 paginas e encarte com oito mapas
em cores. Foi distribuida para as principais entidades de ensino e institutos de pesquisa, e poderia ser adquirida
mediante pedido formal a Secretaria de Planejamento.
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béasico fosse igual a 2. O setor imobiliario conseguiu varias vitérias até que se chegasse no Plano

aprovado:

- foi criada uma regra de transicao, o CAB diminuia progressivamente no tempo, ou seja, entre
2002 e 2004 eles seriam diminuidos, variando de 3,5 para 2 na Zona Mista (ZM) e de 2,5 para 1
na Zona Industrial (ZIR) (ver tabela que aparece anexa). Em termos gerais, as antigas zonas que
permitiam CA=4, ficariam com o indice basico 2 (CA=2). Esse mecanismo ficou conhecido como
“degelo” e foi acompanhado por um processo onde os empreendedores deram entrada no setor
de aprovagao com projetos que utilizavam os indices da lei de zoneamento em vigor, projetos que
posteriormente seriam modificados mas mantinham-se isentos do pagamento da Outorga;

- conseguiram aprovar a criagao de uma modalidade, Habitagdo de Mercado Popular (HMP), que
era isentado pagamento de OODC. A HMP possuia um padrao construtivo e tipologias parecidas
com o que o mercado imobiliario vem fazendo na cidade para a baixa classe média, ou seja,
apartamentos pequenos, até 70m? de area Util total; para renda igual ou inferior a 16 salarios

minimos; com garagem e até dois sanitarios.

- conseguiram, nas antigas Z2, que constituem quase 50% da cidade, manter a outorga gratuita
até o indice 2 para edificios residenciais que ampliassem a area permeavel (ver tabela em
abaixo).

Tabela — Transcri¢ao do Coeficiente de Aproveitamento Basico 2002 a 2004

Zonas ctiadas no PDE Zonas de uso atual LPUOS Coeﬁmezt;; de aproveltamenzt((l))?]’?' asclo A partir 2004
ZER Z1
M 79 10 10 10
72,711,713, 717 ¢ 218 10(a) 10(a) 10(a)
73,710,712 25(b) 200
74 30(b) 25©
Z5 35 (b) 300 20
738,007-02, 04, 05,08, 11 e 12 30 250
Z8 007-10e 13 20 200
Z8 006-1e3 15 10
719 25 15
ZIR 76 15 1,0 10
77 10() 10()

Uma caracteristica importante do Plano de 2002 em S&o Paulo sdo as isengdes para o
pagamento da outorga onerosa: enquanto empreendimentos normais do mercado imobiliario
deviam pagar pelo direito de construir além dos coeficientes basicos, a constru¢cado de Habitagcao
de Interesse Social e Habitacdo de Mercado Popular eram isentos do pagamento pelo direito de
construir, 0 que explicita uma estratégia de desoneragao do produto final (moradia) para os mais

pobres, incentivando a producgéo desse tipo de moradia.
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7.2. Piracicaba, 2003-4 (ainda nao regulamentado)

O Plano Diretor estabeleceu um zoneamento baseado na existéncia de infra-estrutura e
condicdbes ambientais. Foram propostas 5 areas: adensamento prioritario, adensamento
secundario, ocupagado controlada por infra-estrutura, ocupacao controlada por fragilidade
ambiental e ocupacao restrita.

Além disso, foram propostas zonas especiais de interesse ambiental e histérico.

Para viabilizar a preservagao ambiental e histérica, foi estabelecido que empreendimentos que
pleiteassem edificar além do coeficiente de adensamento basico na area de adensamento
prioritario comprariam o potencial construtivo das Zonas Especiais de preservacao Historica e
Ambiental. Para edificar além do coeficiente de adensamento na area de adensamento
secundario, por exemplo, era necessario adquirir potencial construtivo via Outorga Onerosa do
Direito de Construir na Zonas de Ocupacdo Controlada por Infra Estrutura (ZOCIl) e por
Fragilidade Ambiental (ZOCF), segundo a tabela abaixo:

Tabela — Coeficientes Plano Diretor de Piracicaba, 2003-4

Area Coeficiente de Aproveitamento | Coeficiente de aproveitamento
Basico maximo

Adensamento Prioritario 1 5 (via transferéncia)

Adensamento Secundario 1 4 (via outorga)

Ocupacdo controlada por Infra-|1 3 (via outorga)

Estrutura

Ocupacéo controlada por |1 3 (via outorga)

fragilidade Ambiental

Ocupacao restrita 1 1

Nesta proposta, verifica-se que o instrumento da Outorga Onerosa do Direito de Construir ndo
foi utilizado na regido de maior demanda no municipio, que é a area de adensamento prioritario.
Isso foi feito para que ndo se provocasse uma concorréncia entre os dois instrumentos: a outorga

onerosa do direito de construir e a transferéncia do direito de construir.

O Plano Diretor estabeleceu como meta prioritaria a alavancagem de recursos para a
preservacao histérica e ambiental, por isso a transferéncia foi proposta para a macrozona de
adensamento prioritario. A concessado da Outorga Onerosa do Direito de Construir podera ser
negada pelo Conselho da Cidade caso se verifique possibilidade de impacto ndao suportavel pela
infra-estrutura ou pelo meio ambiente. Além disso, a proposta prevé que podera ser permitida a
utilizacdo do coeficiente maximo sem contrapartida financeira na producdo de Habitacdo de
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Interesse Social (HIS), e de equipamentos publicos.

Mapa - Macrozoneamento Piracicaba

=on IPPLAP

Legenda

[1 Macrozona de Adensamento Prioritdrio

[J Macrozona de Adensamento Secundério

[1 Macrozona de Controle de Ocupagéo por Infraestrutura
Macrozona de Controle de Ocupagdo por Risco Ambiental
=1 Macrozona de Restrigdo & Ocupagio

Escala - 1:90.000
PROPOSTA DE MACROZONEAMENTO

7. Consideragoes Finais: pontos para a pauta da Outorga Onerosa no Brasil

Regulagéo x arrecadagdo: uma falsa questao

Se a Outorga Onerosa do Direito de Construir foi originalmente desenhada conceitualmente
como instrumento para a recuperacdo da valorizacdo da terra, é certo que no Brasil ela foi
inserida em um debate urbanistico mais amplo, que submete sua aplicagdo — assim como a dos
demais instrumentos urbanisticos — a uma légica redistributiva e baseada nos direitos coletivos.
Tendo em vista que nos recentes anos o debate urbanistico no Brasil reposicionou seu foco dos
instrumentos rumo aos principios da politica urbana, é de certo ponto falsa a questao que separa
as duas finalidades da Outorga Onerosa.

As experiéncias que visam exclusivamente a arrecadacao, isoladas de uma politica
territorial mais ampla, vém resultando na ampliagado das oportunidades para o mercado imobiliario
sem uma contrapartida redistributiva — ao contrario, muitas vezes aumentam as disparidades
entre as partes ricas e pobres das cidades brasileiras. Esse tipo de pratica ndo é apenas injusta
do ponto de vista social, mas ilegal dentro do marco regulatério da politica urbana expressos pela
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Constituicado e pelo Estatuto da Cidade.

Por outro lado, analisar as experiéncias de construgdo de planos diretores que separam
direitos de propriedade e direitos construtivos, procurando instituir a Outorga Onerosa do Direito
de Construir como um dos instrumentos de uma politica urbana redistributiva, nos obriga a
encarar de frente a correlacéo de forgas politicas e econdmicas instalada nas cidades brasileiras,
que tem um de seus lastros na propriedade da terra urbana. Planos Diretores que enfrentam mais
fortemente os interesses do mercado, estabelecendo, por exemplo, coeficientes de
aproveitamento unitario, ndo tém sequer sido colocados em pratica. Planos que se dispbéem a
negociar com as forcas do mercado frequentemente acabam negociando indices a ponto de
perder muito de sua capacidade arrecadatéria (quando os indices basicos sdo muito altos) ou
redistributiva (quando aceita-se indices diferenciados para diferentes partes da cidade, o que
significa reproduzir a desigualdade no territério).

De um ponto de vista estratégico, uma conquista € sempre atingida quando um Plano Diretor
institui @ Outorga Onerosa do Direito de Construir, mesmo nos casos mais problematicos:
reconhece-se no marco de regulacdo da propriedade urbana municipal reconhece a separacgao
entre direitos de propriedade e direitos construtivos, mudanca conceitual e cognitiva fundamental,
que pode levar a conquistas mais profundas no futuro. O Estatuto da Cidade abre essa
perspectiva, ao estabelecer que os Planos Diretores devem ser revistos no maximo a cada 10

anos.

A OODC é tema para todos os municipios

E freqliente ouvir-se que a Outorga Onerosa do Direito de Construir é um instrumento que
aplica-se efetivamente apenas a uma pequena parcela dos municipios brasileiros, aqueles que
possuem mercados imobilidrios potentes e que trariam potencialidades de arrecadacéo
significativa. Trata-se de uma postura que olha o instrumento puramente do ponto de vista da
arrecadacao, e deixa de tratar a fundamental fungdo da OODC do ponto de vista da definicao do
conteudo da propriedade. Defendemos que a OODC seja adotada de forma geral nos planos
diretores, a partir da definicAo de coeficientes basicos e maximos de aproveitamento, o que
significa consolidar a separacdo entre direitos de propriedade e direitos construtivos,
independente dos impactos arrecadatoérios. Isso interfere também no momento em que avaliamos
os resultados da implementagédo da OODC em um municipio especifico: antes mesmo de iniciar a

arrecadacgao, a simples implementacéo do instrumento deve ser vista como um indicador positivo.

Ademais, um municipio que atualmente ndo é dindmico do ponto de vista imobiliario pode vir a
se transformar em um mercado atraente no futuro. Estabelecer de antemao a separagao entre os
direitos de propriedade e os direitos construtivos, antes mesmo que se explicite a demanda do
mercado, pode revelar-se uma estratégia adequada para a implementacéo do instrumento, pois é
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sempre mais dificil enfrentar interesses imobiliarios ja instalados, que ja constituiram reservas de

terras ou expectativas de receitas.

Nesse sentido, houve uma perda ao abrir-se mao do coeficiente unitario (1) para todos os
municipios que ndo tenham seus planos de desenvolvimento urbano, conforme colocado no PL
773/83. Da forma como atualmente esta colocado no Estatuto da Cidade, ndo ha constrangimento
para os municipios que decidirem por continuar aplicando o zoneamento tradicional, o que tem
profundas consequéncias na definicdo do conteudo dos direitos de propriedade e dos direitos

construtivos.

Um ponto em aberto: o crescimento horizontal da cidade

De uma forma geral, percebe-se que no Brasil grandes processos de valorizagdo fundiaria
acontecem na conversdo do solo rural em solo urbano, quando a terra deixa de ser
comercializada por hectare e ganha um preco por metro quadrado. A urbanizagdo dispersa que

vem se acentuando aumenta esse processo.

E necessario quantificar essa valorizagdo e disseminar essa informac&o junto aos municipios,
de forma que sejam colocados em pratica instrumentos de recuperacao dessa valorizagao para o
poder publico, como a Outorga Onerosa de Alteracao de Uso, prevista no Estatuto da Cidade e ja

vigente, por exemplo no municipio de Sao Carlos.?

Instrumentos dessa natureza ndo sdo de forma alguma conflitantes com a Outorga Onerosa do
Direito de Construir, pelo contrario, complementam-se e reafirmam que a propriedade de terrenos
nao garante direitos automaticos e irrestritos aos seus proprietarios, seja para edificar ou para

urbanizar.
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