UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO (UNIRIO)
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS E POLITICAS (CCJP)
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO (PPGD)

MESTRADO EM DIREITO

CRISTIANO DIAS TEBALDI

POLITICA URBANA DO MUNICIPIO DE NITEROI

um estudo de caso sobre a aplicacao da Outorga Onerosa do Direito de Construir

Rio de Janeiro
2020



CRISTIANO DIAS TEBALDI

POLITICA URBANA DO MUNICIPIO DE NITEROI

um estudo de caso sobre a aplicacio da Outorga Onerosa do Direito de Construir

Dissertagdao de mestrado apresentada ao
programa de P6s-Graduagdo em Direito
da Universidade Federal do Estado do
Rio de Janeiro como requisito parcial
para a obtencdo do grau de Mestre em
Direito.

Orientador: Eduardo Garcia Ribeiro
Lopes Domingues

Rio de Janeiro

2020



A Lilian Paulo, minha esposa, que sempre acreditou nas minhas escolhas.



“Feliz aquele que transfere o que sabe e aprende o que ensina”.

Cora Coralina



AGRADECIMENTOS

Agradeco ao meu orientador Eduardo Domingues pelas valiosas orientagcdes no curso
desta pesquisa. A convivéncia académica e as suas observac¢des sobre o tema da Outorga
Onerosa do Direiro de Construir transformaram a minha perspectiva sobre as politicas publicas.
A sua forma inquieta, questionadora e provocativa de orientar me impulsionou de maneira
irreversivel para a pesquisa académica. Agora, ¢ caminho sem volta!

Agradeco a Lilian Paulo, minha esposa, companheira e melhor amiga. Seu amor,
compreensdo e paciéncia foram fundamentais para que eu chegasse no final dessa primeira
caminhada académica. Sem ela, ndo teria conseguido. Com ela, sei que posso ir mais longe. O
seu apoio e solidariedade nos meses de pesquisa, leitura, momentos de catarse e escrita
madrugada adentro nunca serdo esquecidos.

Agradeco aos meus socios e parceiros na advocacia e na vida, Paulo Souza e Paulo
Werneck. Eles me cobriram quando ndo pude estar e nunca deixaram a peteca cair. Dividi com
eles as peti¢des que nao pude escrever, os clientes que nao pude atender, as reunides que nao
pude comparecer ¢ as audiéncias que ndo pude fazer. Tudo bem, somos um time e eles
compreenderam o quanto o processo do mestrado foi importante para minha formacao.

Agradeco a Sérgio Pereira da Silva, meu mestre, mentor e exemplo. A ele devo tudo o
que aprendi no caminho da vida, do trabalho e das conquistas. A sua generosidade formou uma
legido de pessoas que foram transformadas por sua paix@o em ensinar como podemos construir
nossa propria historia sem esquecer de onde viemos, nunca desistir enquanto o desafio nio for
superado, negociar quando ndo estiver pronto para fazer o que € preciso e sempre acreditar que
vocé estara pronto para as oportunidades que surgirdo. As pessoas contagiadas pelo seu
exemplo, dentre as quais humildemente me incluo, continuam reproduzindo o seu legado.

Agradeco a Universidade Candido Mendes, um lugar onde se debate livremente, onde
discordar ¢é obrigatorio e onde o consenso no dissenso ainda ¢ possivel. A Candido devo a minha
formacdo como profissional e, principalmente, como pessoa. Aos meus colegas professores e
funciondrios, agradeco pelo companheirismo e ambiente fraterno que deixaram os desafios que
abracei muito mais leves.

Agradego a Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro, uma instituigao plural
que acolhe as diferengas com naturalidade, num ambiente onde a liberdade ¢ a argamassa
daquele velho casardo na Volutarios da Péatria.

Agradeco aos professores que compuseram a minha banca de qualificacdo, Aricia



Fernandes e Paulo Mendonga, pelas contribui¢des e indicagdes de contetido que enriqueceram
a pesquisa.

Agradeco aos professores do Programa de Mestrado em Direito com quem tive a
oportunidade de conviver por dois anos. Nao imaginava que o Direito pudesse me levar a
academia. Hoje, s6 penso em continuar essa trajetoria.

Agradeco aos meus colegas de turma no mestrado, especialmente aos da minha linha de
pequisa Direito e Sustentabilidade com quem compartilhei a sala de aula e muitos cafés. Meu
agradecimento especial a Thuany Vargas e Milton Leonardo Jardim, mais do que colegas de
mestrado, sdo amigos que a UNIRIO me deu.

Por fim, agradeco aos meus pais e a minha filha Laura. Té-los comigo nessa conquista

me enche de motivagdo para continuar lutando e aprendendo.



RESUMO

O instrumento da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), instituido pela Lei Federal
n°® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), tem como finalidades precipuas a recuperagao das mais-
valias fundiarias e a justa distribui¢ao dos beneficios do processo de urbanizagao. Esta pesquisa
investiga a aplica¢ao da Outorga Onerosa do Direito de Construir como instrumento de politica
urbana executado pelo municipio de Niterdi, que integra a regido metropolitana do Rio de
Janeiro, sob o formato metodolégico de um estudo de caso, analisando a incedéncia e
arrecadagdo publica com este instrumento no periodo de 2011 a 2017. Inicialmente, serdo
abordados os paradigmas legais e referéncias histdricas deste instrumento juridico em ambito
nacional e internacional. Ademais, abordaremos a experiéncia brasileira do Solo Criado até a
Outorga Onerosa do Direito de Construir, correlacionando o instrumento juridico da OODC
com as previsoes contidas na Lein® 10.257, de 2001. A pesquisa propde averiguar a arrecadagao
dos recursos da OODC para execucdo de ac¢des, programas e projetos de natureza urbanistica,
conforme disposicao do art. 26, II, da Lei n® 10.257 de 2001, em consonancia com o Plano
Diretor do municipio de Niter6i, verificando se este instrumento tem contribuido concretamente
para a efetivacdo das politicas publicas da cidade. Examinaremos a evolugdo legislativa
envolvendo a implementagao da OODC no ambito do municipio de Niterdi, a arrecadagdo deste
instrumento, os investimentos produzidos com recursos provenientes da concessdo onerosa do
direito de construir ¢ como estes investimentos em infraestrutura urbana impactaram na
valorizacdo do solo nas areas eleitas pelo poder publico, relacionando com a dinamica do

mercado imobiliario.

Palavras-Chave: Outorga Onerosa do Direito de Construir; Solo Criado; Estatuto da Cidade;

Politica Urbana; Niteroi.



ABSTRACT

The instrument of “Outorga Onerosa do Direito de Construir — OODC” (Public Concession of
Building Rights), instituted by Federal Law n°® 10.257/2001 (City Statute), has as its primary
purposes the recovery of land gains and the fair distribution of the benefits of the urbanization
process. This research investigates the application of OODC as an instrument of urban policy
implemented by the municipality of Niterdi, which integrates the metropolitan region of Rio de
Janeiro, under the methodological format of a case study, analyzing the incidence and public
collection with this instrument from 2011 to 2017. Initially, the legal paradigms and historical
references of this legal instrument will be addressed at national and international levels. In
addition, we will address the Brazilian experience of Soil Created until the Public Concession
oh Building Rights, correlating the OODC legal instrument with the provisions contained in
Lawn® 10.257, of 2001. The research proposes to investigate the collection of OODC resources
for the execution of actions, programs and projects of an urban nature, as provided for in art.
26, 11, of Law n° 10,257 of 2001, in line with the Master Plan of the municipality of Niteroi,
verifying whether this instrument has concretely contributed to the implementation of public
policies in the city. We will examine the legislative evolution involving the implementation of
OODC in the scope of the municipality of Niter6i, the collection of this instrument, the
investments produced with resources from the onerous concession of the right to build and how
these investments in urban infrastructure impacted on the valorization of the soil in the areas

chosen by the public power, relating to the dynamics of the real estate market.

Keywords: Public Concession of Building Rights; Soil Created; City Statute; Urban Policy;

Niteroi.
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INTRODUCAO

A gestao do territério urbano demanda o enfrentamento de grandes desafios no uso e
controle adequado do solo. Na medida em que as cidades se formam, crescem e continuam se
expandindo, as politicas publicas urbanas incidem sobre a regulagdo do espaco com
investimento em infraestrutura, equipamentos urbanos e servigos publicos.

As cidades sdo uma construgdo coletiva e continua, um processo que conjuga a
participagdo de diferentes grupos sociais, governos e sociedade civil organizada num complexo
arranjo que visa compatibilizar interesses entre essas esferas, que, ndo raro, quase sempre sao
conflitantes.

Diante desse intricado cenario muitas diferengas afloram entre a cidade real e a cidade
desejada, impondo aos governos o desafio de planejar politicas urbanas que identifiquem esses
pontos de toque, convergéncias e divergéncias no territorio urbano entre esses diferentes atores.

No trabalho de pesquisa que ora apresentamos, sera analisado de que forma a agdo
governamental no seu exercicio de implementar a politica urbana com recursos publicos acaba
por promover uma valoriza¢do do solo que transforma o investimento coletivo em especulacao
fundiaria capturada pelos proprietarios de terra. Temos, entdo, o resultado de um esforgo
coletivo produzindo beneficios individuais. Eis ai o desafio da politica publica urbana, qual seja
o de impor limites a esta valorizagdo desigual ¢ como buscar compensagdes para a coletividade
que possam reduzir a desigualdade urbana.

O espago construido ¢ produto do esforco da coletividade que emprega recursos
publicos em infraestrutura, de maneira que ¢ somente através da recuperagao da mais-valia que
esse investimento provoca, que abre-se uma possibilidade de realizacdo de justica social e
territorial (MARICATO, 2007).

A pesquisa pretende investigar como a politica urbana pode intervir na gestao do
territorio através dos instrumentos trazidos pela nova ordem constitucional urbana fundada em
1988, que institui como objetivo da republica a constru¢do de uma sociedade livre justa e
solidaria. E, logo, do principio da solidariedade expresso em nossa Constitui¢io Federal que
decorrem a fung¢do social da propriedade e a obrigacdo de planejar uma justa ocupacdo do
territério através de uma politica urbana.

A equilibrada ocupagdo do territorio a partir da nova ordem constitucional de 1988 ¢
uma diretriz da politica urbana que visa o ordenamento das fungdes sociais da cidade,

viabilizando a interven¢ao do Poder Publico municipal na formulagdo e execugao da politica
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urbana através do seu Plano Diretor, instrumento basico da politica de desenvolvimento de
expansao urbana.

A politica urbana através do Plano Diretor como a¢ao governamental que intenciona a
regulamentagdo da ordem urbana para inibir distor¢des decorrentes da ocupagao do territorio,
tem a sua disposi¢ao instrumentos juridicos e politicos capazes de promover um melhor uso e
controle do territério com a efetivagdo de uma justa distribuicdo dos beneficios ¢ 6nus do
processo de urbanizacdo.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir - OODC figura entre os instrumentos
juridicos e politicos com capacidade de recuperacdao de mais-valias fundiarias regulamentados
pela Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade), que dirige-se ao
proposito de ser uma ferramenta de politica urbana capaz de promover uma justa distribuicao
dos beneficios e 6nus do processo de urbanizagao.

Nesta pesquisa, serao abordados os paradigmas legais e referéncias historicas deste
instrumento juridico em &ambito nacional e internacional. Ademais, pesquisaremos a
experiéncia brasileira do Solo Criado até a Outorga Onerosa do Direito de Construir,
correlacionando o instrumento juridico da OODC com as previsdes contidas na Lei n® 10.257,
de 2001.

A pesquisa propde averiguar a arrecadagdo dos recursos da OODC para execugdo de
acoes, programas ¢ projetos de natureza urbanistica, conforme disposi¢ao do art. 26, II, da Lei
n°® 10.257 de 2001, em consonancia com o Plano Diretor do municipio de Niterdi, verificando
se este instrumento tem contribuido concretamente para a efetivacdo da politica urbana da
cidade.

A escolha se justifica, uma vez que o planejamento urbano ordenado com prioridade na
agenda publica permite que um rol de politicas publicas que visam a efetivacdo de direitos
fundamentais seja implementado com mais eficiéncia. A partir deste patamar minimo de
planejamento urbano, um leque de direitos fundamentais como saude, seguranga, educagdo e
trabalho sera efetivado de forma mais eficaz no campo das politicas publicas matriciais, que se
relacionam entre si.

Desse modo, tendo em vista o reconhecimento da OODC como instrumento capaz de
promover a recuperacdo da mais-valia urbana, serd pesquisada a sua aplicagdo como ferramenta
de politica publica no municipio de Niter6i através do seu Plano Diretor e legislagdes
posteriores que aperfeicoaram a sua execugao.

Ademais, sera examinada a evolucao legislativa envolvendo a implementagdo da OODC
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no ambito da politica urbana do municipio de Niteroi, a arrecadacdo deste instrumento, os
investimentos produzidos com recursos total ou parcialmente provenientes da concessao
onerosa do direito de construir, como estes investimentos em infraestrutura urbana impactaram
a valorizacao do solo nas areas eleitas pelo poder publico e qual a relagdo deste investimento
com a dinamica do mercado imobiliério.

A proposta de pesquisa consiste em analisar a aplicagdo da Outorga Onerosa do Direito
de Construir na perspectiva de um estudo de caso sobre o municipio de Niteroi. Para tanto, serd
apresentada uma contextualizacio da OODC como instrumento de politica urbana
regulamentado pela Lei n° 10.257 de 2001 (Estatuto da Cidade), descrevendo a construcao
historica da OODC a partir do conceito de solo criado até a aplicacdo concreta do instrumento
pela administragdo municipal de Niteroi.

Nao obstante, € necessario salientar que a implementagdo e execu¢cdao da Outorga
Onerosa do Direito de Construir sera analisada a luz dos conceitos de politicas publicas com o
detalhamento dos seus ciclos, desde a identificagdo do problema até a avaliacdo e revisdo da
politica urbana da cidade.

E relevante ressaltar que no conjunto dos 92 municipios do Estado do Rio de Janeiro,
Niterdi desponta como o unico municipio do estado a desenvolver este instrumento de politica
urbana de forma sistematica e consistente por mais de 10 anos, razdo pela qual pretendemos
analisar os efeitos desta politica publica a partir da coleta de dados da arrecadacao e da aplicagao
de recursos publicos auferidos com OODC em programas urbanisticos, infraestrutura e
mobilidade urbana e servicos publicos essenciais.

A importancia da pesquisa se justifica ndo somente pelo estudo de caso da OODC em
Niter6i, que de forma pioneira aplica este instrumento de politica urbana no Estado do Rio de
Janeiro, como também de que forma este modelo pode ser aperfeigoado e replicado em outros
municipios como uma eficaz ferramenta de planejamento urbano inserida no contexto das
politicas publicas.

A justa distribuicdo dos beneficios e onus decorrentes do processo de urbanizacao,
conforme dispode o art. 2°, IX, da Lei n® 10.257 de 2001, ¢ a diretriz norteadora da criacao do
instrumento de politica urbana da Outorga Onerosa do Direito de Construir. Nesse sentido, a
problematica da pesquisa que ora se impde consiste em verificar se a OODC ¢é um instrumento
eficiente para o cumprimento desta diretriz.

Também pretendemos investigar se o0 municipio de Niteroi, a partir da implementagao

da Outorga Onerosa do Direito de Construir através do seu Plano Diretor, tem logrado algum
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éxito com este instrumento de politica urbana no cumprimento das finalidades urbanisticas
fixadas no Estatuto da Cidade.

A investigacdo empreendida a partir do levantamento de dados pretende identificar
quais sao os critérios capazes de aferir a eficacia da OODC como instrumento de politica
publica, bem como se foi constatada alguma redug¢do da expansdo urbana desordenada no
municipio de Niterdi apos a efetivagdo da OODC.

Considerando os problemas e hipoteses apresentados, a pesquisa tem por objetivo geral
verificar a eficacia da Outorga Onerosa do Direito de Construir como instrumento de politica
publica no ambito do municipio de Niteroi, a partir da coleta e analise dos dados da arrecadacao
da OODC pela municipalidade por intermédio da acdo administrativa das secretarias de
urbanismo e mobilidade e de fazenda.

Nao obstante, sdo objetivos especificos da pesquisa a analise sobre a adequagdo do
Plano Diretor do Municipio de Niteroi aos instrumentos de politica urbana regulamentados pelo
Estatuto da Cidade, notadamente a Outorga Onerosa do Direito de Construir. Serd pesquisado,
ainda, a evolugao historica do processo de arrecadacao nao tributaria da OODC pelo municipio
de Niter6i no periodo de 2011 a 2017, bem como examinada a reparticdo or¢amentaria dos
recursos oriundos da OODC no periodo acima pelo poder executivo, secretarias, fundos e
empresas publicas em agdes, projetos e programas de infraestrutura urbana.

Ademais, constitui também objetivo especifico da pesquisa verificar se a aplicagdo dos
recursos auferidos pela administracdo municipal de Niterdi com a Outorga Onerosa do Direito
de Construir no periodo de 2011 a 2017 se coaduna com as diretrizes e objetivos fixados no seu
Plano Diretor de 1992, seguido das alteracdes legislativas visando a execugdo e
aperfeicoamento deste instrumento urbanistico.

O referencial tedrico da pesquisa esta contextualizado pelo processo de urbanizagao,
que na defini¢ao de José Afonso da Silva € o crescimento desproporcional da area urbana
superior a populagio rural. E necessario compreender o fendmeno da urbanizagio moderna no
periodo pds Revolugdo Industrial, quando os centros urbanos sdo transformados em grandes
aglomeragdes a servico da industrializacdo geradora de desenvolvimento econdmico,
determinando uma nova dinamica de formagao das cidades.

O crescimento desordenado dos grandes centros urbanos ¢, portanto, consequéncia do
processo de industrializagdo, acentuadamente no século XX, e deve ser uma agenda da politica
publica, uma vez que a urbanizacdo ao mesmo tempo em que acelera o desenvolvimento das

cidades gera enormes problemas sociais, econdmicos e territoriais.
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Desse modo, ap6s contextualizagdo sobre a questdo urbana, a pesquisa pretende analisar
o conceito de Solo Criado. Como define José Afonso da Silva, solo criado sdo os solos
edificaveis artificiais, suportados pelos solos naturais dos lotes.

Nesse sentido, investigaremos se a partir da incorpora¢dao da nogdo de solo criado na
gestdo da cidade as politicas publicas de planejamento urbano comegam a intervir no uso e
controle do solo, definindo taxas de ocupag¢do dos terrenos, limites construtivos ¢ outros
instrumentos de politica urbana voltados para a corre¢do das injusticas e dos efeitos deletérios
da urbaniza¢ao desordenada.

Por oportuno, pretende-se verificar a partir da experiéncia urbanistica com o solo criado,
a incorporagdo no ordenamento juridico patrio dos instrumentos de politica urbana para gestdo
do solo e controle ordenado do crescimento das cidades, notadamente a Outorga Onerosa do
Direito de Construir, objeto desta pesquisa.

Nao obstante, sera analisado como referéncia para o desenvolvimento da pesquisa, a
producdo legislativa do municipio de Niter6i envolvendo a tematica da politica urbana e da
OODC, notadamente o Plano Diretor do Municipio de Niteroi, introduzido pela Lein® 1.157 de
1992 e suas alteracgdes legais, que viabilizaram a regulamentagao da Outorga Onerosa do Direito
de Construir como instrumento de politica urbana do municipio de Niteroi.

Os procedimentos metodologicos serdo desenvolvidos através da pesquisa exploratéria
empregando o método de estudo de caso com investigacdo cientifica qualitativa, a partir de
revisdo bibliografica do tema. A pesquisa serd desenvolvida em etapas, quais sejam o
delineamento da pesquisa e o seu desenho, a revisao bibliografica sobre o tema, a preparagao e
coleta dos dados or¢amentérios oficiais junto a Prefeitura de Niterdi e a analise das informacdes
coletadas.

As atividades indispensaveis ao cumprimento dos objetivos da pesquisa consistem na
realizagdo de levantamento e pesquisa bibliografica do tema, leitura dos textos referéncia sobre
a Outorga Onerosa do Direito de Construir, coleta de dados e entrevistas nas Secretarias de
Urbanismo e Mobilidade e de Habitacao e Regularizagao Fundidria do municipio de Niteroi.

O presente trabalho se divide em quatro partes visando a apresentacdo e
desenvolvimento do tema. A formagdo das politicas publicas e a agenda de planejamento das
acdes governamentais, a questdo urbana e o contexto de formagdo das cidades e as
conseqiiéncias do processo de urbanizag¢do, a no¢do do solo criado, seu contexto historico,
referéncias e evolugdo do instituto do Solo Criado até a Outorga Onerosa do Direito de

Construir.
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A tltima parte da pesquisa esta dedicada ao estudo de caso sobre a Outorga Onerosa do
Direito de Construir no municipio de Niteroi, com a analise do Plano Diretor e suas alteracdes
legislativas, dados da arrecadagdao municipal com este instrumento e investigagao sobre a
relacdo entre a aplicacao dos recursos em implementacao de infraestrutura e a valorizagao do
solo incorporada pelo mercado imobiliario.

Por derradeiro, a conclusdo da pesquisa pretende analisar a aplicagdo da Outorga
Onerosa do Direito de Construir no municipio de Niter6i no periodo entre 2011 a 2017 como
instrumento urbanistico de politica publica, sob a perspectiva dos dados coletados de
arrecadagdo, bem como da verificacao da eficacia dos resultados produzidos com a redugao das

desigualdades urbanas.
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1 POLITICAS PUBLICAS E A QUESTAO URBANA

1.1 POLITICAS PUBLICAS

As politicas publicas abordam um conteudo especial, uma vez que tratam de processos
decisorios envolvendo um complexo niimero de atores publicos e privados que impactam e sao
impactados pelo direcionamento politico adotado. A constru¢do de politicas publicas ¢
fundamentalmente a andlise das alternativas possiveis que possam ser empregadas na solugdo
de problemas publicos.

A politica publica ¢ uma diretriz elaborada a partir de determinado cenario visando a
solugdo no todo ou em parte de um problema publico. Todavia, a acep¢do do que pode ser
considerado um problema publico pode variar, a despeito do(s) cenario(s) politicos
estabelecidos e dos atores publicos e privados com capacidade mover o processo decisorio. A
politica publica deve portar a intencionalidade de promover uma resposta, um tratamento ou
uma solucdo a um problema publico que a sociedade majoritariamente considera como
coletivamente relevante.

E importante assinalar que identificar o que é um problema ptiblico néo é tarefa simples,
uma vez que ha um campo de subjetividade e fluidez nessa identificagdo. Um problema publico
numa determinada sociedade pode ndo ser percebido como tal em outra sociedade.

Na analise de Secchi (2013), o problema publico ¢ a diferenca entre a situagdo atual
(status quo) e uma situacdo ideal possivel para uma realidade publica. O problema ¢
considerado como publico quando alcanca o potencial de impactar uma quantidade significativa
de pessoas.

No plano conceitual, hd no pensamento académico algumas defini¢des sobre o que sao
as politicas publicas. Temos abordagens estadistas que consideram as politicas publicas como
um campo de agdo exclusivo dos atores estatais, uma espécie de monopdlio. Ou seja, a
determinagdo sobre o carater da politica empreendida como publica ou nao dependera da
personalidade juridica do agente que procede a agdo governamental. Logo, sera politica publica
tdo somente quando a ac¢do for emanada de um ator estatal (SARAIVA, 2007).

Trata-se de uma visdo estadocénctrica sobre a concepg¢do de politica plblica, que s6
admite a sua efetivacdo com a intervencao exclusiva do Estado. Noutro giro, h4 modernamente
concepgoes policéntricas sobre politicas publicas, que admitem a intervengdo de atores nao

estatais no processo decisorio, como ONGs, organizacdes do setor privado e a sociedade civil
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organizada na constru¢do de politicas publicas (SECCHI, 2013).

A formulagdo de politicas publicas nao ¢ absolutamente uma atividade exclusiva dos
governos. O governo ¢, sem duvida, um dos agentes legitimados para a constru¢do de politicas
publicas, mas ndo € o unico. A politica publica nao se limita a uma diretriz governamental, na
medida em que outros agentes fora da esfera publica também estdo legitimados para contribuir
efetivamente nesse processo. A politica governamental, cabe esclarecer, ¢ aquela emanada por
atores governamentais nos diversos 0rgaos da administra¢do publica nos poderes republicanos:
legislativo, executivo e judiciario.

Nao obstante, independente das visdes estadocénctricas ou policéntricas, o fundamental
para o conceito de politicas publicas ¢ focar no elemento problema publico. Pouco importa a
personalidade juridica do policy maker, se estatal ou ndo estatal. O que importa ¢ se a politica
publica foi gestada para produzir uma resposta, uma solucao a um problema publico.

Para alcangar esse objetivo, o Estado estabelece uma série de arranjos institucionais com
outros atores ndo estatais, visando um processo de construcao e execugdo de politicas publicas.
A politica publica ¢ o Estado em movimento junto com outros personagens fora da esfera estatal
tecendo arranjos institucionais capazes de enfrentar problemas publicos. A politica publica
envolve atores estatais e ndo estatais interagindo para compatibilizar seus objetivos politicos
num processo que implica a adogdo de meios politicos aplicados a solugdo de problemas
publicos (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Na visdo de Souza (2007), a politica publica busca de forma simultidnea, colocar o
governo em acao acompanhada de uma analise desta para, se necessario, adotar mudangas
estratégicas. A construcdo de politicas publicas ¢ a conversdo de propostas eleitorais em
programas e agdes governamentais que intencionam produzir resultados no enfrentamento do
problema para o qual a politica foi criada.

Existe uma relagao entre a politica publica como uma agdo que emana do Estado, na
forma institucionalizada pelo direito, exteriorizada no governo como ator estatal, estabelecendo
arranjos institucionais com outros atores ndo estatais (organizagdes do setor privado, forcas
politicas fora da esfera governamental, ONGs e sociedade civil organizada) em planos de acao
para implementagdo de politicas publicas nas esferas macroinstitucional, mesoinstitucional e
microinstitucional (BUCCI, 2013). Logo, ¢ a combinagdo coordenada desses trés planos que
formula, executa e impulsiona a politica publica.

Temos em polos opostos o governo propriamente no plano macroinstitucional e a agao

governamental no plano microinstitucional. A a¢do governamental representa a unidade de
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atuagdo do governo. No plano mesoinstitucional estdo os arranjos institucionais celebrados
entre os atores estatais € ndo estatais que permitirdo a concretizacdo das politicas publicas.
Trata-se da agdo governamental combinada entre a forca politica estatal e nao estatal, onde nos
planos macro e mesoinstitucional o esfor¢o esta todo voltado para a construgdo da politica
(politics), enquanto no plano microinstitucional o foco estd na implementagdo e execugdo das
politicas publicas (policies).

Desse modo, as politicas publicas devem ser analisadas como o esfor¢o coordenado
entre esses planos visando a acdo governamental. S30 os arranjos institucionais celebrados entre
os atores nesses trés planos que colocam o Estado em movimento sob a forma de acdo
governamental, de politicas publicas. O nucleo da acdo governamental ¢ a conjugacdo de
competéncias, metas e meios estatais a partir do impulso do governo (BUCCI, 2013).

Toda a politica publica deve estar estruturada nos planos macro, meso e
microinstitucional para que se torne eficaz na solu¢do de um problema publico. Uma decis@o
de governo emanada no plano macroinstitucional, visando a implementagdo de uma
determinada politica publica, serd natimorta caso o necessario arranjo institucional no plano
mesoinstitucional nao seja bem negociado entre os atores envolvidos e, provavelmente, jamais
chegard no plano microinstitucional se materializando como uma a¢do governamental, uma
politica publica.

A politica publica ¢ produto desse arranjo institucional capaz de determinar um
encadeamento de acdes governamentais organizado para produzir determinados efeitos na
sociedade, prevendo os meios politicos para o alcance do objetivo projetado. Ndo obstante, deve
definir a cadeia de responsabilidades dos agentes publicos na idealizagdo, formulacdo, execucao
e avaliagdo das politicas piblicas. E um processo dindmico, uma vez que o arranjo institucional
em funcionamento deve mover-se, adaptar-se, as conjunturais politicas e sociais para que a
politica publica possa atingir uma efetividade juridica (BUCCI, 2013).

Os arranjos constituem diferentes tipos de modelos ou desenhos de politicas publicas e
possuem diferentes graus de institucionalizagdo que distinguem se estamos diante de politicas
de Estado ou politicas de governo. E justamente o grau de institucionalizagio da politica publica
e a sua legitimacdo no conjunto da sociedade que estabelece o seu status entre politica de Estado
ou de Governo.

O arranjo institucional das politicas publicas nasce como politica de um governo,
contudo, dependendo do seu grau de institucionalizacdo, pode tornar-se politica de Estado.

Quanto maior for o grau de institucionalizacdo da politica publica, maior € a sua perspectiva de
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prosseguimento, independente das mudancas de governo, troca de mandatos e dos humores da
politica, perdurando por longo prazo. Convertem-se em politicas estruturantes capazes de
servirem como diretriz para outras politicas ptblicas.

A politica publica na li¢ao de Secchi (2013) € uma alma que precisa de um corpo para
ganhar vida. Assim, esse arranjo institucional no corpo de uma politica publica pode se
materializar sob diversas configuragdes no plano governamental e juridico, podendo assumir a
forma de um programa publico, um projeto, uma lei, uma agdo publicitaria, planos
governamentais, decisoes judiciais etc.

Os arranjos institucionais constituem diferentes tipos de modelos ou desenhos de
politicas publicas. Conceitualmente, classificamos quatro tipos de politicas publicas que podem
ser implementadas no campo da acdo governamental: Politicas Regulatorias, Politicas
Distributivas, Politicas Redistributivas e Politicas Constitutivas, segundo a classificacao de
tipologia de politicas publicas idealizada por Lowi (SECCHI, 2013).

As politicas regulatorias caracterizam-se por estabelecer modelos, padrdes de conduta
que devem ser seguidos como diretrizes pelos atores estatais e ndo estatais no curso da politica
publica. Também regulam como determinado produto ou servigo decorrente da politica publica
deve ser operado.

Sao as politicas regulatorias que estabelecem regras de conduta, operagdo e oferta das
politicas publicas, a exemplo das que disciplinam segmentos da politica publica como o ensino
superior, a operacdo de trafego aéreo, mercado financeiro, coédigos de ética para categorias
profissionais, codigo de transito, entre outros. Geralmente, as politicas regulatorias sdo
formadas dentro de um processo de debate produzido pela correlacdo de forcas entre os atores
publicos, privados e sociedade.

As politicas distributivas empreendidas pela agdo governamental sdo aquelas que
produzem beneficios para um determinado grupo ou conjunto social, mas os custos gerados por
esses melhoramentos sdo diluidos e suportados pela universalidade de contribuintes. Ou seja,
alguns recebem o beneficio, mas todos pagam uma parte da conta.

Essa politica gera controvérsia quando implementada, pois hd muita disputa entre
grupos por este beneficio, a exemplo de obras regionalizadas dentro de um municipio ou
emendas ao orgamento que destinam verba publica para uma a¢ao governamental especifica em
detrimento de outra, que em algumas situagdes podem assumir o carater de politicas publicas
clientelistas.

As politicas redistributivas diferem da anterior, na medida em que os benéficos sdo
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direcionados a um determinado grupo mas os custos, todavia, sdo suportados por outros grupos
especificos e ndo pelo conjunto de contribuintes. E espécie de politica que simula um jogo de
soma zero.

As politicas socioafirmativas exemplificam bem as politicas redistributivas, como cotas
raciais e outros beneficios assistenciais. Nao obstante, ha também muita controvérsia e conflito
nessa tipologia politica, uma vez que se estabelece nessa “arena” uma espécie de luta de classes
entre os que recebem o beneficio e aqueles que pagam a conta, custeiam a politica. O primeiro
grupo luta para que a politica se efetive enquanto o segundo trabalha para que o beneficio seja
encerrado.

Por ultimo temos as politicas constitutivas conhecidas por disciplinar as regras sobre
como fazer as politicas publicas. Estabelecem as regras sobre a normativa das demais politicas,
uma espécie de meta linguagem sobre a elaboracao de politicas publicas.

As politicas constitutivas estabelecem como funcionarao os macro sistemas, quais sejam
eleitoral, juridico, processual, legislativo, as relacdes institucionais entre poderes, a atribuicao
de competéncias para entes publicos e privados, entre outros. Os atores estatais e ndo estatais
envolvidos na articulagdo de politicas constitutivas possuem grande poder no plano
macroinstitucional das politicas publicas, razao pela qual ha muita tensdo entre essas forgas
para definir o delicado equilibrio entre quem manda e quem faz.

E importante ressaltar que, ndo raro, as politicas publicas podem ser concebidas
apresentando um formato hibrido, contendo duas ou mais caracteristicas dessas tipologias de
politicas publicas apresentadas.

No caso da pesquisa desenvolvida, onde pretendemos analisar o instrumento juridico-
politico da Outorga Onerosa do Direito de Construir inserida no ambito de uma politica piblica
urbana no municipio de Niterdi, verifica-se, segundo a tipologia de Lowi, caracteristicas de
politicas regulatorias, expressas nas leis que implementaram e modificaram o Plano Diretor do
municipio, bem como -caracteristicas de politicas distributivas, na medida em que a
implementa¢do da a¢do governamental com recursos da OODC gera beneficios concentrados e
os custos sao diluidos para o conjunto de contribuintes.

Como atividade de politicas publicas, a politica urbana deve inicialmente estabelecer
um amplo campo de observacdo para captar interesses conflitantes e identificar os problemas
publicos que emergem a partir da ocupagdo do territdrio. Quando os problemas publicos sdo
identificados, ou seja, quando dimensionamos o seu potencial de impacto numa quantidade

significativa de pessoas, um rol de alternativas é proposto visando a solucdo ou controle do
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problema num processo de implementacao da agdo governamental caracterizado pelo ciclo das

politicas publicas.

1.2 O CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

A politica publica na perspectiva aplicada para a resolu¢do de problemas nos remete a
um processo decisorio de deliberagdes governamentais formada pela interlocucdo entre muitos
grupos ou atores politicos, estatais, ndo estatais, ONGs e sociedade civil organizada na
identificacdo de problemas comuns e a selecao das alternativas ¢ meios para resolvé-los
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Quando saem do plano das idéias para a acdo governamental organizada, as politicas
publicas ja percorreram um ciclo inicial a partir da identificagdo do problema, que demandara
uma analise sobre as outras etapas que podem ou nao determinar o éxito de uma politica publica,
a sua continuidade ou o seu fim.

O estudo das politicas publicas em ciclos permite aos atores envolvidos na
implementagdo da a¢do governamental um melhor planejamento para identificar o problema e
selecionar as alternativas mais héabeis para resolvé-lo. Serve, sem duvida, para que o processo
avaliativo da politica seja permanente, concomitante a sua execugdo, visando a correcao de
estratégias ou at¢ mesmo a extingdo da politica publica.

O ciclo das politicas publicas deve ser analisado como um fluxo onde uma série de
decisdes encadeadas pretende produzir um determinado resultado. Apds a identificacdo do
problema publico, a agdo governamental devera seguir o fluxo no ciclo das politicas publicas
com a formac¢do da agenda, formulacdo de alternativas, tomada de decisdo, implementacdo,
avaliacdo e extingao.

Como ja visto, identificar o problema nao ¢ tarefa facil, pois ha muita subjetividade na
escolha do problema publico que sera enfrentado. A ag¢do governamental incidira sobre
determinadas questdes, ao passo que deixara outros sem qualquer tratamento pelo poder
publico.

A montagem da agenda ¢é o primeiro estagio do ciclo das politicas publicas. Nela, as
questdes conexas ao problema publico sdo reconhecidas e elencadas para que possam ser
debatidas e respondidas pelos policy makers, formando um rol de alternativas para as decisoes
futuras no processo de implementagdo da agdo governamental. E etapa importante na

constru¢do das politicas publicas, pois influenciard todo o fluxo da politica. Ou seja, uma
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agenda mal formulada provavelmente produzira acdes ineficazes para solu¢do do problema
identificado que se pretende enfrentar.

Como derivacao da formagao da agenda, uma ou mais alternativas sao levantadas como
caminhos possiveis para implementacdo da politica publica. Essa fase no ciclo antecede a
tomada de decisdo sobre qual(is) medida(s) sera tomada pelos atores institucionais com poder
decisério. E importante salientar que para muitos problemas publicos podem emergir da agenda
uma série de alternativas distintas com potencial de produzir resultados eficazes adotando
estratégias diferentes para o enfrentamento do problema.

Nesta fase, como a agdo governamental ainda ndo foi com concretamente desencadeada,
os policy makers podem analisar a simulacdo de resultados de acordo com as alternativas
escolhidas, permitindo, assim, que eventuais decisdes inadequadas produzam efeitos ndo
desejados e resultados inesperados. Como trata-se de fase preparatoria, a ado¢do de uma
alternativa que se mostre equivocada ainda nao produzira nenhuma conseqiiéncia negativa.

A tomada de decisdo ¢ o momento que os atores envolvidos na formulagdo da politica
publica determinam quais decisoes serdo levadas adiante para a implementagdo da agdo
governamental. A decisdo ¢ influenciada de acordo com a conjugacgdo de uma série de fatores.
Nao somente a alternativa escolhida, como também as condigdes materiais, a conjuntura
politica, o timing e a conveniéncia dos gestores pesam no processo decisorio sobre 0 momento
adequado de se colocar a politica publica em pratica.

A implementagdo da politica publica ¢ a agdo governamental materializada em sua fase
inicial e sucede a tomada de decisdo. Nessa fase os primeiros resultados concretos comecam a
ser produzidos e ja ¢ possivel promover uma primeira rodada de avaliacdo da politica publica.

E importante desencadear um processo de avaliagio da politica publica pari passu a sua
implementa¢do, uma vez que instrumentos de andlise, tais como pesquisas quantitativas e
qualitativas sobre o desempenho das acdes governamentais, contribuem sobremaneira para
identificar falhas procedimentais e obstaculos que possam impactar na eficacia das politicas
publicas.

Nao obstante, esse processo avaliativo de monitoramento permite aos gestores
identificar equivocos produzidos em fases antecedentes a tomada de decisdo, como a
formulagdo inadequada do problema, uma agenda que deixou de apresentar alternativas mais
viaveis etc. E o aprendizado na pratica de como aperfeicoar a implementagao da politica piblica
jé iniciada.

Assim, o processo avaliativo concomitante a fase de implementagao contribui para a
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assertividade da politica publica, corrigindo os rumos que as fases anteriores de planejamento
ndo previram, podendo, inclusive, servir como uma importante ferramenta de gestdo publica
para economia de recursos.

A fase de avaliac¢ao da politica publica € aquela que vai colher os resultados das agdes
governamentais implementadas, no sentido de verificar se o encadeamento das medidas
empreendidas no curso da politica publica surtiram o efeito esperado, avaliando o éxito ou o
fracasso das ag¢des que foram colocadas em pratica.

Trata-se de uma importante fase de avaliacdo de desempenho da politica publica, onde
os resultados sdo examinados a luz das a¢des deliberadas e executadas, verificando a vinculagao
entre as medidas adotadas e resultados colhidos, numa relacdo de causa e efeito. Ademais, ¢
nesta fase que almeja-se encontrar a mais importante das respostas pesquisadas, qual seja se a
politica publica efetivamente contribuiu para a solugdo ou a redug@o do problema que a criou.

Ao final desse processo avaliativo, os policy makers podem retomar o processo
decisoério, deliberando sobre a continuidade da politica publica no modelo implementado, caso
os resultados sejam considerados satisfatorios, ou, do contrario, optar pelo reordenamento
parcial da politica, empreendendo outra tentativa para dar eficiéncia e colher melhores
resultados.

Ha também a possibilidade dos gestores decidirem pela extingdo da politica publica
motivados por diversas razdes, seja pelo €xito dos objetivos alcangados e a resolugdo definitiva
do problema, ou por considerarem que a agao governamental empreendida ¢ ineficaz e incapaz
de solucionar o problema. Nao obstante, ao final do processo avaliativo pode-se constatar que
o problema deixou naturalmente de existir ou perdeu a sua relevancia a ponto de ser considerado
um problema publico.

A tematica das politicas publicas na perspectiva do quadro institucional e politico
brasileiro ganha um forte impulso a partir da década de 90, periodo marcado pela transicdo
democratica no pais a partir da nova Constituicdo da Republica de 1988, marco juridico para o
estabelecimento de politicas publicas voltadas para a concretizagao de direitos sociais (BUCCI,
2013).

O retorno a democracia foi remodelando nova correlagdo de forgas politicas e sociais
que forjaram em nossa Carta Magna um novo papel para os agentes estatais, ndo estatais e
sociedade civil na formulagdo de politicas publicas capazes de implementar agdes
governamentais com vistas a quitagdo da divida social que se formou no periodo ditatorial

brasileiro.
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Neste cenario de reconstrucio, o governo foi incumbido das fun¢des de reorganizar o
Estado, os recursos publicos disponiveis, de coordenar a administracdo publica, além de
planejar estrategicamente a acdo governamental nos seus mais diversos ambitos de abrangéncia,
convertendo o esforgo politico em politicas ptiblicas.

O planejamento urbano insere-se nesse novo arranjo federativo insculpido na
Constituicdo da Republica de 1988, onde os municipios sdo reconhecidos como entes
autbnomos e soberanos, institucionalmente legitimados e responsaveis pela implementagao,
execucdo e gestdo de politicas publicas de desenvolvimento urbano (GOULART, 2013).

O marco legal regulatério que estabeleceu o papel dos municipios na politica de
desenvolvimento urbano esta estabelecido nos artigos 182 e 183 da Constitui¢do, fundamento
legal do Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257 de 2001), importante diploma que ratifica a
dindmica urbana planejada a luz do principio da fungdo social da propriedade.

A questdo urbana desafia o Estado a construir politicas publicas que sejam capazes de
promover solugdes aos problemas decorrentes do processo de urbanizagio. E, portanto, a partir
deste cenario que a politica urbana deve ser concebida sob a forma dos ciclos de politica publica,
para que as agdes implementadas com a finalidade de equacionar os problemas que
demandaram a cria¢do da politica estejam sempre em permanente avaliacao.

Importante ressaltar que o arranjo institucional da Constituicdo de 1988 conjugou
competéncias administrativas descentralizadas e cooperagdo entre os entes federativos sob a
logica do principio da predominancia de interesses. A Unido, coube o papel de tratar assuntos
de interesse nacional, aos Estados os assuntos de interesse regional e aos municipios a pauta de
interesse local (BENICIO, 2016).

Desse modo, por tratar-se de assunto local, a Constitui¢do Federal expressamente
definiu a obrigatoriedade do Plano Diretor para municipios com mais de vinte mil habitantes
como instrumento de politica publica voltado ao desenvolvimento e expansdo urbana de forma
ordenada. Essa diretriz foi reproduzida no Estatuto da Cidade, conforme dic¢ao do artigo 2°,
que orienta como objetivo da politica urbana ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes

sociais da cidade e da propriedade urbana.

1.3 A QUESTAO URBANA

E fundamental registrar que na pesquisa desenvolvida pretendemos investigar a

correlagdo entre as politicas publicas e a questao urbana, onde o cenario de formagao e expansao
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das cidades desafia a politica urbana no sentido de promover solugdes que contemplem a
adequada ocupacao e uso do solo e o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

Nao obstante, ¢ importante compreender o fenomeno da urbanizagdo moderna no
periodo pdés Revolugdo Industrial com a transformagdo dos centros urbanos em grandes
aglomeragdes a servigo da industrializagdo geradora de desenvolvimento econdmico ¢
fundamental para entendermos a dinamica de formagao das cidades.

O crescimento desordenado dos grandes centros urbanos ¢, portanto, consequéncia do
processo de industrializa¢do acentuado no século XX. Foi assim no mundo e o Brasil ndo difere
deste panorama migratorio campo-cidade/rural-urbano que concentra uma enorme massa
humana num espaco limitado.

As ondas de urbanizag@o nos séculos XIX e XX produziram enormes problemas em
escala mundial na medida em que o processo de industrializacdo foi se massificando. No
entanto, os reflexos da urbanizagao apresentaram caracteristicas distintas em diferentes partes
do planeta.

Os paises europeus e os Estados Unidos viveram a primeira fase da Revolugao Industrial
que trouxe muitos problemas como consequéncia dessa rapida urbanizagao das zonas urbanas
industrializadas. Ndo obstante, os efeitos deletérios de um crescimento urbano desordenado
foram enfrentados a contento através de politicas publicas (SANTOS, 2012).

A segunda fase da Revolugdo Industrial chegou aos paises intitulados subdesenvolvidos
nas primeiras décadas do século XX. Esse processo de industrializacdo tardio trouxe problemas
estruturais sérios, especialmente nos paises da América Latina onde os centros urbanos se
formaram por uma intensa migracdo da area rural para zonas industriais com pouca
infraestrutura urbana, o que potencializou a concentracdo de um contingente populacional no
entorno de areas produtivas.

A urbanizagao expressa um fendmeno que se caracteriza pelo processo de crescimento
da populagdo urbana superior ao crescimento da populacdo rural. Nao € propriamente o
crescimento das cidades, mas a concretizacao da expansao da concentragao urbana (SILVA,
2012). Trata-se de um movimento de industrializacao das cidades, que demandou uma enorme
concentragdo de pessoas em areas urbanas com precaria infraestrutura.

O fendomeno da urbanizagdo, mais do que um processo de crescimento migratorio da
populacdo urbana, apresenta outras caracteristicas, como a morfologia do territério, a troca e
circulagdo de mercadorias essenciais no processo de industrializagdo, os equipamentos e

servigos urbanos e o proprio modo de vida dos ocupantes das cidades.
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Nesse cenario a urbanizagdo ao mesmo tempo em que acelera o desenvolvimento das
cidades gera enormes problemas. Degrada o meio ambiente, provoca desorganizacdo da
sociedade e impde um grande desafio aos governos: planejar o processo de urbanizagdo através
de politicas publicas.

Conforme leciona Castells (1983), os problemas da urbanizagdo podem ser resumidos
pelos seguintes fatores: a aceleragcdo da urbanizagdo em nivel mundial, a concentra¢do do
crescimento das cidades nas regides “subdesenvolvidas’’, o surgimento das novas metropoles
e arelagdo do fendmeno urbano com novas formas de articulagdo social pautadas em um modo
de producao capitalista.

O processo de urbanizacdo bem delineado por Silva (2012) é o crescimento
desproporcional da area urbana superior a populagdo rural. A falta de planejamento para esse
aumento trouxe um desafio aos governos: como implementar politicas de desenvolvimento
urbano a luz do ordenamento juridico patrio, que efetivem o direito a cidade e a justa
distribuicdo dos beneficios do processo de urbanizagao?

No Brasil, as cidades nao estavam preparadas para organizar o fluxo migratorio que
serviu de mao de obra ao processo de industrializa¢dao. Tao pouco, o Estado planejou politicas
urbanas estruturantes e servigos publicos eficientes. Criou-se, entdo, um cenario de desordem
nos centros urbanos marcados pela auséncia de politicas publicas e excesso de vulnerabilidade
social e econdmica desses novos citadinos.

A partir das décadas iniciais do século XX, o processo de industrializa¢do no Brasil se
intensificou produzindo profundas transformacdes na paisagem urbana, reflexo do panorama
migratorio campo-cidade. A industrializacdo brasileira transformou o perfil de uma populagado
predominantemente rural até a década de 40 para uma populagdo urbana, que comegou a migrar
para as zonas industriais em busca de novas oportunidades de trabalho.

A série historica do Censo produzido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) indica que a populagao brasileira residindo nas cidades era de 31,30% em 1940 e saltou
para 84,35% em 2010. Essa transformacao radical do perfil populacional brasileiro obviamente
modificou a dinamica de ocupacgao do territdrio urbano e o modo de viver nas cidades.

Nao obstante ¢ importante ressaltar que a formagdo dos centros urbanos no Brasil em
decorréncia do processo de industrializagdo, ao mesmo tempo que dinamizou a atividade
econdmica produziu desigualdades materiais, territoriais ¢ sociais. O elevado grau de
urbanizacdo e a prosperidade econdmica nas cidades ainda ndo permitiram a superagdo da

pobreza, dos problemas urbanos e das diferengas sociais.
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O crescimento desproporcional ndo foi o Unico fator que contribuiu para uma formagao
deficiente das cidades brasileiras. A urbanizacdo brasileira foi orientada para atender os
interesses de uma camada mais favorecida do tecido social, incentivando um processo de
exclusdo social de uma parcela da sociedade que foi restringida do acesso a cidade e expulsa
para os morros e periferias do territorio urbano (MARICATO, 2001). Esse movimento se reflete
na deficiéncia dos servigos urbanos, incentiva a especulacao imobilidria, a segregacao territorial
e principalmente a morte da solidariedade, objetivo fundamental da Republica, através de um
processo de distanciamento e descolamento social do outro que deveria ser integrante de uma
mesma comunidade.

Historicamente, o planejamento urbano foi todo destinado para a acomodagao das elites
detentoras do capital. A classe operaria, por outro lado, foi alijada do alcance de qualquer
politica urbana, especialmente quanto aos beneficios da urbanizacdo. Essa mistura entre a
cidade ordenada urbanisticamente para poucos e a cidade desordenada, aleatoria para muitos,
levou a uma intensa especulacdo imobiliaria nas grandes cidades, restando aos mais pobres
deslocarem-se para a periferia ou ocuparem irregularmente areas sem infraestrutura urbana.

A respeito desse crescimento desordenado e excludente das cidades brasileiras,
Domingues (2018) concede atencdo especial defendendo no contexto brasileiro o surgimento
de duas cidades no mesmo espago urbano: “a cidade legal e a ilegal: a cidade com servigos € a
sem servicos; a cidade das ruas limpas ¢ saneadas ¢ a das ruas sujas ¢ com esgoto a céu aberto,
tudo numa mesma dinamica urbana”.

Nessa perspectiva, surge uma nova sociedade urbana de massas forjadas no processo de
pos-industrializagdo que integra a chamada Sociedade de Riscos (BECK, 2000). A cidade
desordenada destinada aos proletarios ¢ um modelo que “empilha pessoas” (assim como matéria
prima numa fabrica). Quando a politica urbana nao contempla os vulneraveis, o direito a cidade
fica restrito a grupos sociais privilegiados.

Importante destacar que o desenvolvimento de uma sociedade de risco ¢ fomentado pela
industrializagdo e por um modelo de “urbanizacao da pobreza”. A respeito da urbanizagdo da

pobreza, Aieta (2013) assevera:

A aceleracao desordenada do processo de urbanizagdo provocada pelo processo de
desruralizacdo ¢ a ideologia do urbano como “modelo de civilidade” tém como
resultado uma infraestrutura precaria nas cidades que ndo conseguem acompanhar a
velocidade de seu proprio crescimento. Devemos levar em conta que malgrado a
maior parte dos habitantes do planeta vivam nas cidades, nas areas urbanas, a grande
maioria vive em situacdo precaria ou sem servicos urbanos basicos tais como:
saneamento basico, habitacao, transporte, saude, educacao, cultura e moradia. Mas do
que um “processo de urbanizagdo” (de acordo com a ONU mais de 61% das pessoas
vivem em megalopoles), o que evidenciamos sdo profundas desigualdades nas
sociedades contemporaneas provocadas pelas deficiéncias nos servigos urbanos, pois
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os “alijados” dos servigos vdo paulatinamente se distanciando dos “agraciados”
formando um abismo econ6émico, cultural, de saude, da vida como um todo. Essa
violenta segregacdo sdcio-espacial provoca a dicotomia da cidade em bolsdes de
pobreza e bolsdes de prosperidade, pois as formas de habitacdo obedecem a dindmica
capitalista da acumulac¢do criando-se a suburbanizagdo e a metropolizagdo. Desse
modo, de um lado da cidade, evidencia-se tudo o que ha de mais lindo ¢ melhor
enquanto do outro o que ha sdo agruras, sofrimentos, falta de servigos e desrespeito
com a cidadania.

Atualmente, a sociedade de risco alcanga um panorama extremo quando as relagdes
comecam a ser filtradas e inovadas através da globalizacdo. O risco passa a ser universal e
supranacional. Dentro desse marco historico, o advento da internet modifica todas as relagdes
sociais e politicas. Consequentemente, isso reflete na produgdo de riscos, surgindo uma nova
sociedade moldada por novos riscos que modificam a organizacdo social, econdmica e cultural,
além disso, antigos riscos sao redefinidos e muitas vezes potencializados (RIBEIRO, 2007).

A consolidagao da sociedade de risco marcara uma nova forma de construgao de espagos
urbanizados na sociedade globalizada, produzindo desigualdades na distribui¢do de
infraestrutura e servigos publicos no espaco urbano e concentrando riquezas em determinados
territorios.

Nesse complexo cendrio, um déficit de infraestrutura se formou no tecido urbano de
muitas cidades brasileiras, caracterizado pela conjungdo da auséncia de politicas publicas
combinada com uma deficiéncia de planejamento urbano, um consideravel nimero de moradias
inadequadas, construgdes precdrias, coabitacdo de familias, adensamento excessivo ¢ 6nus
exorbitante com aluguel. O resultado desta mistura ¢ terreno fértil para desigualdades sociais e
para a injusta distribuicdo dos beneficios e 6nus do processo de urbanizagdo, onde de um lado
poucos incorporam quase tudo de infraestrutura urbana e servicos publicos essenciais e do outro
muitos dividem o quase nada dos precarios servigos e infraestrutura.

A sociedade brasileira se urbanizou muito rapido e desordenadamente, produzindo
como consequéncia cidades com desigualdades sociais e territoriais profundas. Desse modo, o
Estado tem papel relevante na producdo da cidade e no planejamento urbano, especialmente
para minimizar os efeitos de um injusto processo de urbanizagdo, que beneficia determinados
grupos em detrimentos de outros.

O planejamento de infraestrutura urbana deveria estar em sintonia com os desafios da
expansdo do territdrio e o crescimento da populagdo na disputa por espagos urbanizados e por
qualidade de vida (MOTA, 1999). Todavia, a realidade nos centros urbanos brasileiros ¢ a
antitese desse quadro. A populagdo cresce nas periferias das cidades criando a sua propria

ordem urbana em modelos precarios de organizagdo social e infraestrutura, enquanto uma elite
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absorve grandes por¢des de territorio urbanizado para poucos.

A urbanizagao da pobreza direciona as populagdes mais vulneraveis para os territorios
sem ordena¢do urbana, zonas sem infraestrutura, areas de risco, encostas de morros, areas
insalubres no entorno dos lixdes e proximas de cursos de rios. No outro polo dessa dicotomia
urbana, grupos populacionais economicamente privilegiados ocupam as areas mais valorizadas
em razao da sua infraestrutura instalada e servigos publicos essenciais.

Essa injusta divisdo do territorio por infraestrutura e distribui¢do de servigos intensifica
a segregacdo entre ricos e pobres em fun¢do da mercantilizacdo do solo urbano. A terra urbana
se valoriza com os investimentos publicos em infraestrutura, mobilidade urbana e oferta de
servigos publicos e o mercado imobilidrio se apropria dessa valorizagdo para consolidar essa
segregacdo espacial e econdOmica e maximizar seus lucros. Sem os recursos da coletividade
aplicados em infraestrutura urbana essa valorizagdo nao seria possivel.

A lo6gica do mercado imobiliario empurra para as periferias aqueles que nao podem
pagar o preco da mercadoria terra urbana e aproveita-se para empreender a multiplicacao
vertical do solo acumulando capital daqueles que pagardao o preco da terra urbanizada, cuja
valorizagdo se deu com os investimentos publicos. Os mais privilegiados ajudam a financiar,
de certa forma, essa mais-valia com os recursos da coletividade e pagam o valor de mercado do
solo urbano, que foi valorizado em parte com os seus recursos.

Curioso observar que esse deslocamento das populacdes vulneraveis para a periferia das
cidades ocorre por ndo poderem pagar o preco da valorizacdo da terra urbana que foi produzida
pelo investimento publico, com recursos da coletividade. Ao final, os pobres acabam
contribuindo para a consolida¢dao de dois movimentos opostos, pois financiam em parte a
valorizacdo do solo para que os mais ricos permanecam nele e, a0 mesmo tempo, retiram-se
para as zonas urbanas mais precarias de infraestrutura. Pagam pela permanéncia do outro e pelo
seu afastamento.

O solo urbano convertido como mercadoria contribui para a consolidagdo de um
processo de produgao capitalista do espago, que favorece a ampliacao da mais-valia fundiaria e
acumulac¢ao de capital dos setores empresariais vinculados ao mercado imobiliario.

As cidades brasileiras que compdem a malha urbana evoluem de forma irreversivel para
um modelo de expansdo horizontal do territério e verticalizagdo com a multiplicacdo do solo
urbano, que caracterizam a diversificagdo espacial e a segregagdo territorial dos centros
urbanos.

A verticalizacdo das cidades com grande densidade urbana ¢ uma realidade mundial e
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as metropoles brasileiras ndo fogem a essa panorama. Nesse sentido, o processo de
verticalizagdo das cidades se constitui como um modelo de apropriagdo do espaco urbano
(SOUZA, 1994). Trata-se da reproducdo intensiva do solo, que se apropria das diferentes
formas de capital, publico e privado para modificar a paisagem urbana.

O solo urbano verticalizado ¢ mais do que uma evolugao na forma de construir. E uma
forma de reprodug¢do do espago objetivando a acumulagdo de capital pelo mercado imobilidrio.
A verticalizagdo como técnica construtiva viabiliza a multiplicagdo do solo urbano e, portanto,
a maximizacao dos lucros.

Nao obstante ¢ importante ressaltar que no modelo brasileiro essa acumulagdo de capital
decorrente da multiplicacdo do solo verticalizado ndao ¢ obra realizada somente com
investimento privado. Historicamente, o Estado sempre fomentou com recursos publicos a
expansdo das cidades e o financiamento da verticalizacdo dos centros urbanos, especialmente
para projetos habitacionais.

A urbaniza¢do das cidades brasileiras foi incentivada com recursos publicos que
financiaram a multiplicacdo do solo com a expansdo imobilidria. Do Banco Nacional de
Habitagao (BNH) ao Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), verifica-se o alinhamento
estratégico entre o Estado, a indastria da construgdo civil e 0 mercado imobilidrio num processo
de segregacdo espacial e econdmica que gera tensao no modo de ocupagdo e uso do territorio
urbano.

Nao obstante, além da analise do crescimento urbano das cidades sob a Otica mercantil,
€ necessario analisar as cidades na perspectiva simbolica dos valores que elas comportam.
Conceitualmente, as cidades compdem-se de elementos materiais e imateriais, concretos e
abstratos. Materialmente, a cidade € representada por objetos construtivos como edificios, rede
vidria, infraestrutura, areas verdes, pragas, parques, mercados e outros. A partir dos elementos
da cidade agregamos conceitos urbanos subjetivos, elementos simbolicos que permeiam a
paisagem urbana das cidades.

A cidade e o urbano se diferenciam na medida em que a primeira representa o elemento
concreto, o conjunto de redes e objetos que sdo visiveis, enquanto o segundo ¢ o componente
abstrato, simbodlico que da sentido a cidade. Ambos se entrelagam de forma inseparavel
(SANTOS, 1992). A cidade nao pode ser concebida s6 de elementos concretos ou sé de
caracteristicas abstratas. E, pois, a combinagdo de ambos que confere uma identidade tinica ao
espaco urbano.

A identidade das cidades ¢ construida como reflexo do contexto e estrutura social que a
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organiza. Muitas vezes este reflexo € dramatico, como no caso dos centros urbanos brasileiros,
onde a acelerada transformacao urbana, com alta densidade demografica, elevados indices de
pobreza e caréncia de infraestrutura e servigos publicos essenciais, formam um cenario de
precariedade e degradagdo urbana para os quais as politicas publicas t€ém o dever de buscar
solugoes.

O processo injusto de urbanizacdo das metropoles brasileiras criou num mesmo
territorio dindmicas muito desproporcionais de acesso a cidade, notadamente de espagos
urbanizados dotados de infraestrutura e servigos publicos essenciais. Naturalmente, as zonas
contempladas com bens e servigos publicos t€ém valorizagdo superior aquelas que nao foram
agraciadas. Logo, essa valorizacdo ¢ fruto das escolhas do Estado feitas com investimentos
publicos.

Desse modo, um processo de segregacao espacial, econdmico e de servigos publicos se
forma maximizando as desigualdades. A segregagdo espacial se caracteriza pela oposi¢ao
centro-periferia, uma oposicdo econdmica marcada por zonas de elite e zonas populares e o
desequilibrio das fungdes urbanas e da oferta de servigos publicos essenciais nessas areas
(LOJKINE, 1997). Tudo como resultado da discrepancia do valor do solo nos diversos espacos
urbanos.

Nao obstante, os beneficios produzidos decorrentes dessa valorizagdo custeada com
recursos da coletividade serdo aproveitados somente por aqueles que conseguem suportar o
preco da valorizagdo da terra. Cria-se uma area de tensdo nas articulagdes sociais que
caracterizam o fenomeno urbano, que expressam um processo de reproducdo de uma luta de
classes na ocupacao do territorio.

Por isso, € necessario compreender que essa dinamica de expansdo horizontal do
territorio ¢ fruto da acdo governamental combinada com os interesses do mercado imobiliario,
que acabam por determinar a produgdo do espago através de uma divisdo injusta do solo, que
promove uma acumulagdo de capital pelo mercado imobilidrio, além de uma segregacao
espacial, econdmica e social entre os habitantes, protagonistas da vida e ocupagdo dos centros
urbanos.

A transforma¢do do solo em mercadoria ¢ nociva para a sociedade. Afasta para a
periferia as populagdes vulnerdveis e conserva as elites em zonas urbanas de consumo,
infraestrutura e servigos publicos. Fragmenta a cidade em parcelas de territorio que dificilmente
serdo reunidas numa identidade uUnica, limita a manifestacdo da pluralidade, provoca a

imobilidade dos grupos sociais e acentua as diferencas no tecido urbano, promovendo uma
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tensdo permanente na luta por espagos que sejam urbanisticamente mais valorizados.

A necessidade de promocao de justiga social na distribui¢do da terra deve estar no centro
das discussoes sobre a reforma urbana e o direito a cidade. Nesse sentido, a Constituicao Federal
estabeleceu o principio da solidariedade como um dos objetivos da republica, expresso no seu
artigo 3°, I, do diploma constitucional.

Cabe reconhecer que a partir da constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria,
emanam outras diretrizes constitucionais que regem em sentido amplo a justa distribuigdo da
terra como objeto da politica urbana. O caminho constitucional que nos levou até a Lei n°
10.257 de 2001 se iniciou, de fato, com a positivacdo do principio da solidariedade. Nao
obstante, a efetividade do principio da solidariedade deve materializar-se através de
instrumentos praticos, nesse caso de politicas publicas.

Desse modo, exsurge do diploma constitucional a competéncia concorrente dos entes
federativos para legislar sobre direito urbanistico, conforme dispde o artigo, 24, I, da
Constitui¢ao Federal. Outrossim, a norma constitucional delegou aos municipios a competéncia
para promover o ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacao do solo urbano, conforme expresso no art. 30, VIII, bem como
estabeleceu no artigo 182 da Constituicdo Federal, a politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo poder publico municipal com objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade ¢ garantir o bem- estar de seus habitantes.

Logo, a competéncia para legislar ¢ os objetivos da politica urbana fixados na
Constituicao Federal favoreceram a criacdo do debate puiblico que conduziu a criagdo da Lei n°
10.257 de 2001 (Estatuto da Cidade).

O marco legal da ordem urbanistica no Brasil (Estatuto da Cidade) traz importantes
contribuicdes como politica publica de promoc¢do de justica social no territorio urbano,
incorporando instrumentos juridicos e politicos para recuperacdo dessa mais-valia e
redistribuicdo desses recursos em favor da coletividade, entre estes a Outorga Onerosa do
Direito de Construir (OODC), objeto desta pesquisa académica.

Nesse sentido, o Estado pode implementar politicas publicas com o intuito de reverter
os efeitos urbanos nocivos da desigualdade que ele mesmo criou, bem como pode atuar
efetivamente para evitar que essa mais-valia fique concentrada nas maos de poucos, procurando
dar efetividade aos instrumentos urbanisticos de recuperagdo desta valorizagdo desigual para
redistribui-la por todo o territdrio em infraestrutura urbana e servigos publicos, promovendo

justica social e equidade nas cidades.
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2 O PLANO DIRETOR E O ESTATUTO DA CIDADE

2.1 O PLANO DIRETOR

O Plano Diretor, instrumento béasico da politica de desenvolvimento e da expansdo
urbana cuja competéncia para a sua execug¢ao ficou a cargo do Poder Publico municipal, ¢ uma
conquista do movimento constituinte de 1988 que incluiu as demandas da politica urbana no
escopo das matérias de interesse constitucional.

Nesse sentido, a partir da Constituicdo Federal de 1988 uma nova ordem de politica
urbana foi estabelecida para os municipios com mais de vinte e mil habitantes, determinando a
implementagdo do Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, com o objetivo de ordenar
as fungdes sociais da cidade e assegurar o bem estar dos seus habitantes.

Nao obstante, além de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade,
o Plano Diretor possui funcdo de otimizacdo econdmica, social e cultural da utilizagdo dos
espagos urbanos.

O Plano Diretor ¢, portanto, politica publica de natureza urbanistica que visa conduzir
o processo de desenvolvimento urbano de forma logica, sistémica, continua e controlada por
um longo periodo, exatamente como sao implementadas as politicas publicas caracterizadas por
ciclos que viabilizagdo a sua concepgao, execucao, analise ¢ revisao.

Desse modo, ¢ de se admitir que o Plano Diretor seja um instrumento de politica urbana
flexivel, adaptado as situagdes e caracteristicas do espago urbano. Essa ¢ uma qualidade
indispensavel para permitir que os ajustes necessarios sejam permanentemente avaliados, tendo
em vista as constantes mutacdes da dinamica urbana no longo prazo.

O Plano Diretor deve ser enxergado como um processo em que as diversas forcas sociais
inseridas no contexto urbano estabelecem normas e diretrizes que visam a superagdao dos
problemas publicos e/ou deficiéncias atuais, orientando e disciplinando o desenvolvimento
urbano na direcdo de um modelo de cidade concebido através de um processo de deliberagao
coletiva.

A dinamica das constantes transformagdes urbanas e os interesses ora conflitantes ora
convergentes dessas diversas forgas sociais em jogo nos levam a considerar o planejamento
como processo continuo da politica publica, ou seja, do Plano Diretor em permanente sintonia
com os interesses da coletividade.

Isto posto, uma vez reconhecendo que o Plano Diretor ¢ um instrumento de politica
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urbana que deve estar em constante transformagao e em sintonia com as demandas coletivas, a
execugdo do PD nao esgota o processo de planejamento, assim como nao pode existir um plano
que seja eficaz se estiver desconectado da participacao efetiva da sociedade na sua formulagao
e avalia¢do. Os problemas publicos que demandaram diretrizes no Plano Diretor podem ter sido
solucionados ou mesmo podem ter deixado de ser um problema de politica publica, razdo pela
qual entendemos que o PD deve ser objeto de permanente avaliagdo no ciclo das politicas
publicas.

No municipio de Niterdi, marco territorial da pesquisa, o Plano Diretor insere-se nessa
nova dindmica federativa onde o ente municipal foi incumbido do papel de instituir e
implementar a politica de planejamento urbano. Nesse sentido, a Lei Municipal n°® 1.157, de
1992, instituiu o Plano Diretor da cidade, instrumento basico da politica de desenvolvimento
urbano e diretriz para os agentes publicos e privados envolvidos na gestdo do territorio
municipal.

As circunstancias faticas na transicdo da década de 80 para a década de 90 do século
passado em que O Plano Diretor de Niteroi foi concebido sao relevantes para compreendermos
o contexto que fomentou a necessidade de regulagdao urbana concretizada através da Lei n°
1.157 de 1992. O municipio, a época, atravessava dificuldades que demandavam uma solugao
do Poder Executivo.

O sistema de planejamento urbano de Niterdi encontrava-se precarizado e abandonado,
sendo desmontado ao longo dos anos. Havia uma dispersdo dos quadros de conhecimento
técnico especializado, bem como encontravam-se paralisadas as atividades de coleta,
processamento e analise dos dados sobre a cidade. Diante desse cenario de fragmentacdo de
quadros técnicos e auséncia de dados atualizados, muitas informagdes técnicas sobre o
municipio estavam obsoletas e o mapeamento existente ultrapassado.

Desse modo, tendo em vista a necessidade de reconstruir um sistema de informagdes
gerenciais da cidade, o Plano Diretor do Municipio de Niteroi concretizou a agdo governamental
na forma de politica publica urbanistica com o objetivo de orientar o pleno desenvolvimento
das fungoes sociais da cidade, garantir o resgate da dignidade urbana, o bem estar e a melhoria
da qualidade de vida, com a utilizacao de critérios ecologicos e de justica social.

Cabe observar ainda que, no contexto da formagdo das politicas publicas, o Plano
Diretor do municipio de Niterdi foi idealizado no ano de 1992 e implementado considerando as
peculiaridades do municipio tratadas no ciclo da politica publica. O problema publico que

demandava a agdo governamental ja estava previamente identificado na Constitui¢ao Federal.
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Nesse sentido, o plano diretor tem como missao orientar o pleno desenvolvimento das diversas
fung¢des sociais da cidade.

A partir da identificagdo do problema, o plano diretor do municipio foi objeto de analise
no ciclo das politicas publicas, com a formag¢do da agenda publica para enfrentamento dos
desafios urbanos do municipio, a formulagdo de alternativas, a tomada de decisdo dos policy
makers, seguido do processo de implementacao, avaliagdo e extingdo da politica publica.

E importante salientar, conforme ficara demonstrado adiante na analise do estudo de
caso sobre a aplicacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir como instrumento de
politica urbana do municipio de Niterdi, que esta politica publica estd em processo de
permanente avaliacdo e aperfeicoamento desde a sua implementa¢do em 1992, considerando a
legislagdo municipal posterior que alterou diversos dispositivos do Plano Diretor, notadamente
para alinha-lo com os objetivos urbanisticos definidos no Estatuto da Cidade, Lei Federal
editada no ano de 2001.

Desse modo, ¢ mister reconhecer no ambito da pesquisa empreendida que o Plano
Diretor do municipio de Niter6éi ¢ politica publica de tipologia hibrida, ora de natureza
regulatoria, que visa ordenar o desenvolvimento urbano e as funcdes sociais da cidade, ora de
natureza intervencionista na ordem econOmica, caso das tipologias distributivas e
redistributivas, a exemplo da oferta de servigos publicos essenciais, agdes de fomento e a
propria Outorga Onerosa do Direito de Construir, todas elas implementadas através do ciclo de
politicas publicas, demandando constante avaliagdo ¢ aperfeicoamento do plano e das agdes
governamentais para o cumprimento dos objetivos alcancados.

No caso do Plano Diretor, a referéncia desse processo de constante avaliagdo esta
disposta no art. 40, §3°, do Estatuto da Cidade, que determina a sua revisdo, pelo menos, a cada
dez anos. Contudo, nada impede os gestores municipais que fagam a revisdo do plano diretor
num prazo inferior, sobretudo se os instrumentos avaliativos detectarem falhas na execucao da
politica publica.

O Plano Diretor deve refletir os desafios urbanos da sua €época, razdo pela qual nao se
justifica esperar o prazo de dez anos para avaliar, atualizar e corrigir a politica publica, se no
decorrer do processo de monitoramento for constatado que o plano diretor esta desatualizado e
o diagnoéstico indicar uma agao imediata.

A pesquisa verificou que o Plano Diretor do municipio de Niter6i foi revisto em 2004
pela Lei n° 2.123 e, em 2014, foi iniciado outro processo de revisdo que desencadeou a

reformulacdo total do plano diretor da cidade com a Lei n° 3.385, de 2019, novo Plano Diretor
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do municipio. Muitos dispositivos do Plano Diretor foram revisados nesse intervalo decenal,
especialmente no que concerne ao objeto da pesquisa, com o estabelecimento da formula de
calculo, a dindmica de cobranca e distribui¢ao dos recursos auferidos com a Outorga Onerosa
do Direito de Construir, que concretizaram a OODC como uma agdo governamental
vocacionada para promover uma justa distribui¢do dos beneficios e 6nus do processo de
urbanizacao.

Portanto, o Plano Diretor do Municipio de Niter6i como politica publica voltada para o
desenvolvimento urbano e das fungdes sociais da cidade foi objeto de todas as fases do ciclo de
politicas publicas, ressaltando, inclusive, que apds o segundo processo de revisdo decenal,
conforme dispde o art. 40, §3°, do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor de 1992 foi extinto, para
que uma politica publica, o Plano Diretor de 2019, entrasse em vigor comecando a produzir
efeitos.

Outra importante inovagao trazida no processo de avaliagao do ciclo de politica publica
que implementou o Plano Diretor de Niter6i de 2019 foi a dimensao participativa. Conforme
prescreve o artigo 2°, I, do Estatuto da Cidade, o acompanhamento e execucao dos planos de
desenvolvimento urbano deve contar com a participacdo da populagdo e ser seguido como
diretriz de gestdo democratica na construgao de politicas publicas. Nesse sentido, a agenda da
politica publica foi formada com a participacao direta da populagdo em diversas audiéncias
publicas num periodo de dois anos.

Evidentemente que por se tratar de uma politica publica iniciada recentemente, 0 novo
Plano Diretor (Lei n° 3.385 de 2019) encontra-se ainda na fase de implementacao no ciclo das
politicas publicas, certo de que adiante sera objeto de avaliagdo para verificagdo dos resultados
produzidos.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir no contexto das politicas publicas de viés
urbanistico € acao governamental com previsao legal nos artigos 28 a 31 do Estatuto da Cidade,
cuja regulamentagao deve estar prevista no plano diretor. Ou seja, a OODC ¢ um instrumento
de politica urbana vinculado ao plano diretor do municipio, com objetivo de corrigir distor¢des
do processo de urbanizagdo promovendo uma distribui¢do mais justa dos beneficios e 6nus
atrelados a esse processo, além de recuperar para o poder publico parte da mais-valia urbana
decorrente do acréscimo construtivo acima do coeficiente basico.

Cabe ressaltar que, ainda que a OODC j4 estivesse prevista no ciclo da politica publica
que implementou o Plano Diretor do Municipio de Niter6i em 1992, a sua concretizacio e

execucdo soO tornou-se possivel em razdo processo de revisdo decenal do plano diretor, na forma
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do artigo 40, §3°, do Estatuto da Cidade. A Lei Municipal n°® 2.123, de 2004, que revisou o
plano diretor, representou para a OODC o processo de avaliagcao no ciclo da politica publica,
uma vez que permitiu a execucao deste instrumento urbanistico ao estabelecer a sua formula de
calculo, os parametros da cobranga e a forma de aplicagao dos recursos auferidos.

A politica piblica como nticleo de sentido da agdo governamental deve estar sempre sob
constante avaliagio ¢ monitoramento dos seus resultados. E fundamental compreender o ciclo
das politicas publicas como um processo dindmico que ajusta a a¢do governamental ao
cumprimento dos seus objetivos, a solucdo do problema publico.

No caso pesquisado, o ciclo das politicas publicas tem promovido constante processo
avaliativo do Plano Diretor do municipio de Niter6i para que as agdes governamentais se
adéquem aos cenarios e desafios do desenvolvimento urbano da cidade. Assim tem sido também
com a OODC, resultado do aperfeigoamento da politica publica em fun¢do do Estatuto da
Cidade, que introduziu este instrumento urbanistico de uso e controle do solo com o objetivo
de promover uma justa distribuicdo dos bonus e dnus do processo de urbanizagao e tentativa de

reduzir as desigualdades regionais na cidade.

2.2 O ESTATUTO DA CIDADE

A Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001 regulamentou os artigos 182 ¢ 183 da
Constituicdo Federal, que instituiu objetivos e competéncias para formulagdo ¢ execucao da
politica urbana. Conhecido como Estatuto da Cidade, a referida lei € o marco regulatorio da
politica urbana no Brasil e representa um importante avango institucional na politica publica
para o tratamento da questdo urbana no Brasil.

Historicamente, o ordenamento urbano brasileiro sempre careceu de diretrizes e
princicios capazes de orientar de forma articulada o desenvolvimento urbano. Os avangos
trazidos pela Constitui¢ao Federal de 1988 sdo percebidos, uma vez que este foi o primeiro
diploma constitucional brasileiro a dedicar um capitulo especifico ao tratamento da questao
urbana como politica publica (Capitulo II, Titulo VII) e supriu lacunas existentes na legislagao
urbana brasileira até entdo (CARVALHO, 2006).

A Constituicao Federal de 1988 ao dedicar um capitulo para a politica urbana, definiu o
solo urbano como questao norteadora desta politica publica e elegeu o Plano Diretor como um
instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano obrigatoério para cidades com mais

de 20 mil habitantes, delegando ao ente municipal a responsabilidade de execuc¢do da politica
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urbana.

Impende salientar que uma longa trajetoria legislativa foi construida até a idealizagao
final do Estatuto da Cidade. Uma importante contribui¢do legislativa com a questdo urbana foi
formalizada pelo Projeto de Lei n°® 775, de 1983, ainda sob vigéncia da Constitui¢do Brasileira
de 1967. Nesse periodo, ja havia a percepcdo que a sociedade rural havia tornado-se
eminentemente urbana, necessitando, portanto, de ajustes para equacionar a legislacdo
urbanistica com a fun¢ado social da propriedade e com a realidade social.

O Projeto de Lei n® 775, de 1983, era uma intengdo de texto legislativo avancado e
dispunha sobre diversos temas relevantes, compreendendo a realidade social do seu tempo na
formalizagdo de instrumentos de politica urbana voltados para garantir o acesso a propriedade
urbana, objetivando subsidiar o gestor publico de ferramentas para coordenar o uso racional do
solo urbano.

Com a promulgacdo da Constitui¢do Brasileira de 1988, o PL 775/83 foi retirado sem
deliberacdo. Em uma segunda etapa foi apresentado o Projeto de Lei substitutivo n°® 2.191, de
1989, posteriormente sucedido pelo Projeto de Lei n® 5.788, de 1990. Apds uma década de
tramitagdo com diversas emendas, esse projeto deu origem ao Estatuto da Cidade,
transformando-se na Lei Federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001.

Logo, a Lei n° 10.257, de 2001 ¢ o marco regulatério da politica urbana brasileira
definida a partir da Constitui¢ao da Republica de 1988, que estabeleceu as diretrizes da politica
de desenvolvimento urbano a ser executada pelo poder local e incorporou principios da fungao
social das cidades e da universalizagao do acesso a terra urbana.

Segundo Moreira (2002), a Lei n° 10.257 de 2001, inova no ordenamento juridico
brasileiro possibilitando aos governos implantarem politicas visando a justa distribui¢do dos
beneficios da urbanizacdo, atendendo a resolugdo dos problemas urbanos da falta de
planejamento e instrumentos legais para aplicagao de politica urbana.

O Estatuto da Cidade surge, portanto, com o propdsito de suprir as falhas legislativas e
de planejamento, munindo os municipios de instrumentos juridicos para atuar no ordenamento
territorial e, por consequéncia, promoverem o acesso a cidade para todos (BARANDIER;
DOMINGUES, 2018).

Como marco legal norteador da politica urbana, O Estatuto da Cidade estabelece trés
condi¢des institucionais para a implementagdo da politica, quais sejam a manuteng¢do da
centralidade do Plano Diretor como instrumento basico de execudo da politica urbana, a

competéncia legal para a definicdo da social da propriedade e a énfase na gestdo democratica
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das cidades (CARVALHO, 2006).

O Plano Diretor ¢ o instrumento da politica ptblica vocacionado para o tratamento solo
urbano, notamente para regular a adequada ocupacao do territorio visando o desenvolvimento
das fun¢des sociais da cidade, razao pela qual a questdo do solo deve ser enxergada como central
para a politica de desenvolvimento urbano.

Entendemos que para um bom planejamento e execucdo da politica publica urbana ¢
fundamental revisitar o Estatuto da Cidade e buscar implementar os instrumentos previstos para
cumprir com os compromissos assumidos em sede constitucional, objetivando equacionar os
efeitos deletérios do processo de urbanizagao.

Toda a ag¢do urbanistica preconizada no Estatuto da Cidade funda-se na funcao social da
propriedade urbana e na necessidade de efetivar o Direito a Cidade. A idealiza¢do do Estatuto
da Cidade foi incentivada, dentre outros motivos, pela deficiéncia e ineficiéncia do
planejamento urbano e, principalmente, por um problema contemporaneo: o crescimento
desordenado das cidades. A acdo urbanistica se legitima quando estd socialmente orientada,
razdo pela qual deve estar estruturada matricialmente com outras politicas publicas para a

solugdo de problemas sociais concretos.
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3 OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR

3.1 O DIREITO DE PROPRIEDADE E O DIREITO DE CONSTRUIR

A trajetoria do instituto da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) da teoria
juridica a pratica demanda uma analise pormenorizada da experiéncia do Solo Criado (SC) ao
longo de quase cinco décadas de avancos e recuos e de erros e acertos. Enfim, trata-se de um
instrumento urbanistico com potencial para regular o uso e controle do solo, que pode e deve
ser aperfeigoado.

No ordenamento juridico brasileiro, em que pese a positivagdo da Outorga Onerosa do
Direito de Construir como instrumento de politica urbana ter se dado somente com a Lei Federal
n°® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), é importante ressaltar que os fundamentos deste instituto
ja se encontravam presentes na discussdo académica desde a década de 70, com reflexos
praticos na legislagdo urbanistica brasileira a partir da década de 90, marcado pela aplicagao
esparsa em Planos Diretores (PD), notadamente apos a promulgagao da Constitui¢ao de 1988,
que destinou um dos seus capitulos especialmente para a consolidag¢ao da politica urbana.

Curiosamente, o direito urbanistico brasileiro ¢ um ramo que se formou antes da
consolidagdo de um diploma de natureza constitucional que pudesse servir de referéncia para o
regramento urbanistico. O processo de urbaniza¢do no Brasil se deu de forma acelerada e
durante décadas nao dispunhamos de uma norma que pudesse disciplinar a ocupacao do solo
urbano. Por essa razdo, a Lei n® 10.257/2001 ¢ denominada em nossa ordem juridica como
Estatuto da Cidade (MARQUES NETO, 2010).

O direito urbanistico compreende o ramo juridico voltado para a disciplina, o
ordenamento, a ocupacao € uso do solo. Assim, a sua aplicagdo na ordem urbana interfere no
direito de propriedade, impondo, de fato, limita¢des, regulamentos e condicionamentos ao
exercicio deste direito.

Ha nesta ordem, o sentido de superacdo da ideia de que a propriedade garanta ao seu
titular o exercicio de um direito que seja absoluto, ilimitado. O direito urbanistico afasta-se da
concepgao civilista que coloca o patrimdnio no centro do ordenamento juridico para colocar em
seu lugar o individuo, a pessoa humana. Trata-se do fendmeno da repersonaliza¢do do direito
civil, que na licdo de Immanuel Kant bem expressa que “as coisas tém prego, as pessoas tém

dignidade”.
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A propriedade urbana neste sentido deve ser analisada a partir de peculiaridades que a
distinguem da propriedade rural. A terra urbana vale muito em razao da sua essencialidade e da
disposi¢ao dos servigos que facilitam as atividades da vida na cidade. Como explicita Eros Grau
na obra Direito Urbano, o que agrega valor a propriedade urbana é o acesso as atividades que
dao suporte a vida urbana.

O solo urbano ganha valor quando cumpre a sua fun¢do urbanistica, notadamente a
edificabilidade e a vialidade, o acesso viario publico, que sdo qualidades do solo criadas por
investimentos publicos, com recursos da coletividade (SILVA, 2012). Portanto, o solo adquire
valor a partir das escolhas publicas no emprego de recursos visando a implementacdo de
infraestrutura urbana e servigos publicos essenciais.

Em regra, o solo rural tem a sua destinagdo voltada para a exploracdo de riquezas
naturais. Ocorre que no meio urbano a riqueza conferida ao solo se da através da possibilidade
de edifica-lo sob regras urbanisticas. A edificabilidade €, assim, uma utilidade legal que
possibilita o exercicio da faculdade de construir do proprietario (SILVA, 2012).

Ressalta ainda Eros Grau que essa possibilidade de acesso, fruicdo do solo urbano que
confere valor a propriedade, ndo se relaciona com qualquer esfor¢co ou investimento do
proprietario. Ao contrario, esta valorizagdo da propriedade urbana decorre mais do esfor¢o
conjunto dos segmentos publico e privado da sociedade do que da aplicagcdo ou investimento
do proprietario individual. Ou seja, a valorizagdao da propriedade urbana deve ser atribuida a
sociedade que arca com os custos de infraestrutura urbana que incorporam valor a propriedade.

Desse modo, a exploragdo de todo o potencial da propriedade urbana nao depende de
qualquer iniciativa individual do seu proprietario, mas sim da criagdo de uma infraestrutura
urbana e publica, financiada com recursos da sociedade. Assim, salientamos que a destinagao
dada pelo proprietario a sua edificagdo pode produzir um adensamento, uma sobrecarga sem a
devida proporcionalidade com a infraestrutura urbana disponivel.

E importante ressaltar que essa valorizagio da propriedade urbana produz efeitos
deletérios que podem afetar a coletividade, como, por exemplo, o adensamento macigo de
contingentes populacionais desordenados no territorio urbano, a sobrecarga na infraestrutura de
servigos publicos essenciais, tais como transporte, saneamento e iluminagdo, que determinam
impactos negativos na qualidade de vida no ambiente urbano.

No contexto desse uso adequado da propriedade em consondncia com as normas
urbanisticas, ¢ indispensavel abordarmos a discussdo doutrinaria sobre a existéncia ou nao de

uma separacdo entre o direito de propriedade e o direito de construir. O debate sobre este tema
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vai da concepgao do direito de propriedade sob a otica da ordem civil, que preceitua que o
direito de construir € mera consequéncia do direito de propriedade, sendo tdo somente um dos
atributos de fruicdo e gozo do bem, razao pela qual ndo haveria qualquer separacdo entre o
direito de propriedade e o direito de construir.

Esta posi¢do mais tradicional amparada pelo ordenamento civil sustenta que o direito
de construir ¢ um atributo conexo ao direito de propriedade do terreno. O direito de construir
se constitui como um direito subjetivo do proprietario, uma faculdade de edificar, transformar
ou beneficiar compreendida no seu direito de usar, gozar e dispor da coisa para aumentar o seu
valor econdmico.

A proposi¢do acima deve ser analisada com certa cautela, sob pena de desconsiderar
preceitos constitucionais, bem como a correta interpretacdo da norma civil que incidem sobre
o direito de propriedade. O direito de propriedade, além de integrado a ordem econdmica, esta
regido pelo principio da fungdo social, que determina necessariamente uma nova leitura sobre
o direito de construir como inseparavelmente associado ao direito de propriedade.

No outro extremo, ha veemente defesa doutrinaria, representada pela posicao de Eros
Grau, quanto a uma desvinculagdo entre o direito de propriedade e o direito de construir. Eis
que este ultimo ndo pertence ao proprietario, contudo, somente a ele poderia ser atribuido
mediante pagamento, uma concessao onerosa do Poder Publico (MARQUES NETO, 2010).

Nesta concepc¢ao mais radical, o direito de construir ndo ¢ uma extensao, um atributo
do direito de propriedade garantido ao seu titular. Logo, o direito de construir ndo pertenceria
ao proprietario do terreno, mas sim a coletividade, que, através de concessao do Poder Publico,
poderia autorizar o exercicio de tal direito, desde que respeitadas as limita¢des urbanisticas.

Esta linha de pensamento doutrindria extrapola os limites conceituais do instituto do
Solo Criado, pois estabelece uma separacao inflexivel entre o direito de propriedade e o direito
de construir, uma vez que nesta perspectiva o exercicio do direito de construir do proprietario
estaria condicionado a uma outorga do Poder Publico. Ou seja, representaria praticamente uma
vedagao para edificar nos terrenos urbanos. O direito de construir teria como seu unico titular
a coletividade, seja para a criagdo de solo ou a simples edificacdo nos limites do terreno,
cabendo ao proprietario que desejasse edificar prover a devida compensagdo ao Poder Publico.

O éxito do instituto do Solo Criado como instrumento urbanistico de controle do solo
urbano sustenta-se na linha intermedidria entre essas duas concepgdes. O direito de construir
nao ¢ simples extensdo do direito de propriedade, assim como ndo devera ser exercido somente

mediante contrapartida financeira em favor do poder publico.
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Ha, sem duvida, um direito de construir minimo, basico, que pertence ao proprietario e
o autoriza a edificar nos limites da ordem urbanistica estabelecida. O direito de construir que
ndo pertence ao proprietario ¢ aquele suplementar, acima dos limites impostos pela legislacao
urbanistica e que produz a criagao de solo. Este pertence a coletividade e seu exercicio deve ser
concedido pelo Poder Publico no rigor das normas urbanisticas.

Essa concepgao intermedidria entre o direito de propriedade e o direito de construir -
que ndo os separa, mas estabelece limites - ¢ a que possibilita a compreensdo do instituto do
Solo Criado no direito urbanistico brasileiro, onde o direito de propriedade que incorpora o uso,
a fruicdo e gozo do bem sdo garantidos ao proprietario até certo patamar. Cabe a legislacao
fixar os limites deste uso a titulo gratuito, ou seja, quais sdao os limites objetivos do direito de
construir, que para além destes caberia requerimento do proprietério e outorga do poder publico.

Na pratica, o exercicio pleno do direito de construir estara limitado pela legislagao
urbanistica. O proprietario sera o titular deste direito e seu exercicio sera gratuito até o limite
construtivo definido em lei. Ndo obstante, o direito de construir acima deste limite tera como
titular a coletividade, representada pelo poder publico. Neste caso, o exercicio do direito de
construir dependerd de autorizagdo legal e pagamento de contrapartida pelo proprietario ao
poder publico. Trata-se, entdo, de uma concessdo, uma outorga onerosa pelo direito de

construir.

3.2 REFERENCIAS HISTORICAS DO SOLO CRIADO

Uma apurada anélise sobre a construcao conceitual do Solo Criado como instrumento
de politica urbana nos remete a apreciacdo das muitas referéncias na ordem juridica
internacional que utilizaram este instrumento como uma forma de controle sobre o solo urbano.

No plano internacional, a literatura ao longo das ultimas cinco décadas enfoca temas
vinculados ao instrumento da OODC, tais como a criagao de solos adicionais, a adequacao deste
solo criado em relacdo a densidade dos bairros, a sobrecarga na infraestrutura urbana que o
adensamento decorrente da criacao de solo pode representar, a necessidade de compensar essa
sobrecarga e, principalmente, a recuperagdo pelo poder publico de parte da valorizagao da terra
resultante do processo de urbanizagdo, ou seja, a recuperagdo da mais valia urbana (REZENDE
etal,2011).

O debate em torno do Solo Criado surge com relevo para a formulacdo de politicas

publicas urbanisticas visando o ordenamento do solo urbano na década de 70. As experiéncias
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internacionais com a aplica¢do do Solo Criado ganham destaque na Italia, Franga, Espanha,
Estados Unidos e Colombia.

A ideia central em torno deste debate consiste na separagdo do direito de construir do
direito de propriedade, limitando este direito de construir ao interesse publico, da coletividade.
Nao obstante, diante dessa limitagdo, surge a possibilidade de transferéncia ou transagado desse
potencial construtivo de um lote para o outro. Sdo alternativas lancadas pelo Poder Publico no
sentido de mitigar os efeitos deletérios do processo de urbanizagdo das cidades.

Destacam-se nos primeiros experimentos com o Solo Criado a cidade de Roma, que em
1971 promoveu uma defesa preliminar da separacdo entre o direito de construir e o direito de
propriedade. Posteriormente, ainda em ambito internacional, o Solo Criado foi adotado na
Franca (Plafond Légal de Densité — PLD) e em outros paises, onde destacamos os Estados
Unidos (Space Adrift e Zoning Bonus).

Alguns dos fundamentos do Solo Criado e da transferéncia do direito de construir
estavam presentes no plano urbanistico da cidade de Chicago (Estados Unidos), com a ado¢ao
dos instrumentos denominados Space Adrift e Zoning Bénus.

O instrumento do Space Adrift foi utilizado na cidade de Chicago como parte da politica
de preservacgao de edificios com valor historico e cultural, onde o potencial construtivo nao
poderia ser explorado na sua plenitude. Assim, esse potencial construtivo do edificio historico
que ficaria imobilizado poderia ser transferido para um ou mais lotes, como forma de
compensagdo ao proprietario do imédvel que estaria obrigado a preservar o edificio de valor
historico. Concretamente, o direito de construir do proprietario de imovel com valor histérico
poderia ser transferido para outro imével, visando a utilizagdo do potencial construtivo que
ficou suprimido.

Ja o instrumento urbanistico do Zoning Bonus consistia na permissdao concedida pela
municipalidade ao proprietario de lote urbano visando a edificagdo de empreendimentos com
coeficientes de aproveitamento de solo maiores que o permitido ordinariamente. Em
contrapartida, o proprietario estaria obrigado a custear uma melhoria ou financiar um novo
equipamento a escolha da municipalidade.

Na Franga, uma reforma urbana em 1975 criou o instrumento de politica urbana
intitulado Plafond Légal de Densité (PLD). Este visava potencializar o uso, controle € ocupagao
do solo urbano, na perspectiva de reduzir as desigualdades decorrentes do processo de

urbanizac¢do que provocam a valorizac¢do desigual da terra urbana.
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Esta reforma urbana empreendida na Franga determinou que o direito de construir acima
de um determinado potencial pertence ao Estado, sendo certo que o direito de construir acima
do coeficiente basico s6 pode ser obtido do proprio Estado. Na hipotese de imoveis tombados
por seu valor historico ou por interesse publico, bem como em areas pré-definidas como nao
urbanizaveis, tornar-se-ia possivel a transferéncia desse coeficiente de ocupacdo do solo para
outros terrenos.

A legislacdo urbanistica francesa a época definiu um coeficiente de aproveitamento
unico para todo o pais, ou seja, o coeficiente equivalente a uma vez a area do lote. Ficou
excetuada desta regra somente a cidade de Paris, capital francesa, onde o coeficiente foi fixado
em uma vez € meia a area do lote.

Desse modo, foi estabelecido um teto de densidade construtiva (Plafond Légal de
Densité), onde os proprietarios de terrenos urbanos poderiam edificar nos limites acima
indicados sem necessidade de pagamento de qualquer contrapartida a municipalidade. No
entanto, caso o proprietdrio almejasse edificar acima destes limites, intensificando o
adensamento e produzindo sobrecarga a infraestrutura urbana ja instalada, a sua edificacdo
estaria subordinada a um pagamento do proprietario beneficidrio a municipalidade,
correspondente ao valor do metro quadrado do terreno correlacionado com a proporg¢ao da area
em excesso que seria edificada além do coeficiente fixado como teto.

Alguns aspectos louvaveis desse instrumento urbanistico francés merecem destaque,
pois o teto legal de densidade (Plafond Légal de Densité) tinha objetivos bem delineados, como
impedir a injusta valorizagdo dos imoveis urbanos, a reducdo do valor dos terrenos urbanos e a
reducdo da densidade construtiva das areas centrais (REZENDE et al, 2011).

A Ttalia, através da Lei n°. 10/1977, resolveu positivar a separacdo entre o direito de
propriedade e o direito de construir. Segundo essa lei, o direito de construir pertenceria ao poder
publico, razao pela qual s6 poderia ser exercido pelo proprietario do terreno mediante o
pagamento de uma contrapartida, uma espécie de compensagdo pelas despesas que serdo
demandadas com o aumento do uso da infraestrutura.

Os projetos de execucao de obras para edificacdo ou ampliagdo edilicia estavam
subordinados a aprovacdo da municipalidade. Assim, o direito de construir nessa conjuntura
legal pertencia ao Estado, que poderia concedé-lo onerosamente ao proprietario do lote. O
direito de propriedade ¢ o direito de construir ficam apartados nessa nova visdo de politica
urbana. O direito de construir deixa de ser uma consequéncia, uma extensao do direito de

propriedade, passando a ser uma concessao estatal (LIRA, 1981).
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Mesmo reconhecendo a tentativa do poder publico na Itilia de democratizar o solo
urbano através da Lei n°. 10/1977, a separacao entre o direito de propriedade e o direito de
construir foi declarada inconstitucional pela Suprema Corte Italiana, o que abreviou a duragao
e os efeitos dessa lei para uma analise mais aprofundada.

Na América do Sul, a Coldombia, em meados da década de 1970, instituiu uma lei
urbanistica cuja proposta consistia em autorizar a verticaliza¢ao da propriedade do solo urbano.
O conceito por tras da lei ¢ 0 mesmo que permeia as experiéncias relatadas anteriormente com
o Solo Criado. Ou seja, a ideia de que o espago aéreo pertence a sociedade, razdo pela qual o
direito de construir neste espago aéreo deve ser concedido pelo poder publico.

No caso colombiano, a lei impunha uma limitagao de altura (gabarito) inerente ao direito
de propriedade. Na pratica, uma restricdo ao direito de construir. Assim, o proprietario que
desejasse edificar acima deste patamar legal deveria adquirir o direito de construir acima desse
limite diretamente do poder local mediante o pagamento de uma contrapartida financeira, uma
concessao onerosa sobre o direito de construir.

Como vimos, a década de 1970 representou o fervilhar de ideias que impulsionaram
muitas experiéncias de politicas publicas urbanisticas nas Américas e na Europa, no sentido de
introduzir instrumentos capazes de disciplinar o uso e controle do solo urbano e a redug¢do das
desigualdades provocadas pelo processo de urbanizagao.

A questdo fundidria veio para o centro da politica de desenvolvimento urbano, cuja
escassez de terra urbanizada e a necessidade de exercer um adequado controle e aproveitamento
da terra urbana ja pautavam o debate sobre os rumos do desenvolvimento urbano.

Como exemplo desta manifesta preocupacdo, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
os Assentamentos Humanos intitulada “Habitat”, realizada no ano de 1976 em Vancouver,

Canada, descreve entre as suas conclusodes o seguinte:

A terra é um dos principais elementos nos assentamentos humanos. Todo o Estado
tem o direito de planejar e regular o uso da terra, que € o seu recurso mais valioso,
uma vez que o crescimento dos centros urbanos e rurais estd baseado num
planejamento do uso do solo (UN — Habitat, 1976).

3.3 A EXPERIENCIA BRASILEIRA — DO SOLO CRIADO ATE A OODC

E irrefutdvel que o Brasil foi influenciado pelas experiéncias urbanisticas no plano
internacional que muito contribuiram para a constru¢ao de nossas proprias referéncias de Solo

Criado, além de outros instrumentos urbanisticos que visam o uso e controle da terra.
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A doutrina brasileira é copiosa na pesquisa sobre as experiéncias mundo afora que
refletem de alguma forma a nog¢ao de solo criado, como vimos acima nos casos francés, italiano,
americano e colombiano, ndo exaurindo o tema, uma vez que outras experiéncias relacionadas
ao direito de propriedade e ao direito de construir na Espanha, por exemplo, foram pesquisadas
por autores brasileiros.

Desse modo, ¢ inconteste que as experiéncias internacionais envolvendo o direito de
propriedade e o direito de construir, bem como o uso e controle do solo, influenciaram o debate
académico sobre o Solo Criado no Brasil a partir da década de 70. Todavia, apesar das
referéncias internacionais, o conceito de Solo Criado deriva da criagdo coletiva de juristas e
urbanistas que revestiram de singularidade este instrumento como uma criagdo brasileira.

Convergindo com este entendimento, Azevedo Netto (1977) afasta a critica de que
importamos esse conceito. Ao contrario, o autor afirma que o Solo Criado ¢ um “conceito
puramente brasileiro, nosso, paulista. Nao foi importado, ninguém o encontrara em nenhum
documento técnico, em nenhuma legislacdo do mundo todo”.

Da década de 70 até os dias de hoje vimos um intenso debate e produgdo sobre o tema
em seminarios, artigos € propostas legislativas que pretendiam dar concretude ao conceito de
Solo Criado. Tira-lo do plano das ideias para coloca-lo em pratica. Antes, contudo, € necessario
observar a evolugao deste debate do seu embrido, na cidade de Embu, até a constitucionalizagao
do instrumento do Solo Criado através da Outorga Onerosa do Direito de Construir.

Os primeiros encontros académicos para fomentar a discussao e, posteriormente, definir
através de lei federal a separacdo entre o direito de propriedade e o direito de construir
ocorreram em 1975 no Grupo Executivo da Grande Sao Paulo - GEGRAN. Juristas como Eros
Grau, Antonio Carlos Cintra do Amaral e Jorge Bartolomeu Carneiro da Cunha concluiram que
nao existem limitagdes administrativas ao direito de construir do proprietario do lote urbano.
Na visao destes juristas, o direito de edificar no lote urbano nao pertencia ao proprietario, sendo
este direito atribuido a ele através de uma concessao publica.

Tal conclusao €, de fato, mais radical do que o proprio conceito de Solo Criado, pois
ndo estabelece uma limitacdo administrativa do poder publico ao direito de construir do
proprietario. A concepg¢do original destes juristas propugna uma separagdo entre o direito de
propriedade e o direito de construir, visto que o segundo ndo pertence ao proprietario, mas sera
concedido somente a este pelo poder publico.

A idealiza¢ao do conceito de Solo Criado no Brasil como instrumento urbanistico de

controle e ordenacdo das cidades surge no Centro de Estudo e Pesquisas de Administragdo
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Municipal — CEPAM, atual Fundagao Prefeito Faria Lima. Sua intencdo visava a época conter
os efeitos deletérios da urbanizagdo, na busca de uma solugdo para os problemas da cidade
(REZENDE, 2011).

No cenario nacional, com influéncias internacionais, a no¢ao de Solo Criado decorreu
de experiéncias urbanisticas a partir dos anos 70 sendo consolidado um documento intitulado
Carta de Embu. Em termos gerais, esse documento conceituou o Solo Criado como toda
edificacdo acima do coeficiente Gnico, que ndo esteja em contato direto com o solo natural,
podendo envolver ocupacao de espaco aéreo, acima do nivel do solo, ou subsolo. Dessa forma,
o Solo Criado € um conceito que compreende a institui¢do de um novo regramento ao direito
de construir, eis que este ndo mais € visto como uma extensdo, uma consequéncia obvia do
direito de propriedade.

A Carta de Embu define que nos centros urbanos, diferente da zona rural, a terra tem
seu valor determinado pela sua capacidade de suporte para as atividades urbanas. Essa
capacidade de suporte ¢ ampliada pela disposicdo de equipamentos e servigos publicos que
consequentemente tornam a terra urbana mais atrativa e interessante para o investimento.
Assim, a valorizagdo da terra urbana ¢ fruto do esforco e investimento publico financiado pela
coletividade, sendo razoavel a cobranga de uma contrapartida onerosa capaz de devolver a
sociedade parte do seu investimento através da disposi¢do de servigos publicos e demais
beneficios da urbanizagao.

Como define o professor Jos¢ Afonso da Silva (2012), Solo Criado sdo os solos
edificaveis artificiais, suportados pelos solos naturais dos lotes. Neste diapasdo, conforme

leciona Ricardo Pereira Lira (1997), o instituto pode ser conceituado como:

[...] todo aproveitamento do terreno, no subsolo ou no espago aéreo, envolvendo
criagdo de solo, desde que consentido, implicara por parte do beneficiario na
obrigacdo de dar a comunidade uma contraprestacéo por esse excesso de utilizagdo,
geralmente acompanhado de sobrecargas incidentes sobre os equipamentos
urbanos.

A discussdo académica sobre o Solo Criado nas décadas de 70 e 80 tratou de conceituar
as linhas gerais deste instrumento de intervengao urbana para uso e controle do solo, bem como
de justificar a necessidade da sua criagdo, separar o direito de construir como uma consequéncia
natural do direito de propriedade e defender a constitucionalidade da aplicagdo deste
instrumento no contexto das politicas publicas de vi¢s urbanistico.

Com a promulgagido da Constituicdo Federal de 1988 o debate sobre o Solo Criado

ganha contornos praticos, uma vez que a sua aplicagdo torna-se viavel através dos Planos
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Diretores municipais, previsto no Capitulo II, do Titulo VII, da Constituicio da Republica,
instaurando uma politica urbana de matriz constitucional.

As diretrizes da politica urbana decorrem, portanto, da sua constitucionalizacao,
notadamente a partir do art. 182 da Constitui¢do da Republica, fundamento para a formatacao
da Lei Federal n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade). Em linhas gerais, o Estatuto da Cidade
estabelece normas de ordem publica que disciplinam o uso terra urbana em favor da
coletividade, a seguranca e o bem-estar dos cidadaos e o equilibrio ambiental (MUKAI, 2001).

Assim, a década de 90 alvoreceu com o conceito de Solo Criado a formatagao da OODC
ja concebido nos seminarios realizados nas décadas anteriores. Cabia para este novo momento
estudar as melhores praticas para a aplicagdo deste instrumento e avaliagdo dos seus resultados
diante de um novo paradigma de intervencao do poder publico no uso e controle do solo urbano.

Ha, ainda, uma questao relevante que constitui o pano de fundo sobre o debate acerca
do Solo Criado e a necessidade do poder publico exercer um maior controle sobre a terra urbana,
qual seja o intenso processo de urbanizagao brasileiro nas décadas de 70, 80 e 90, que provocou
o adensamento e a verticalizacao das cidades, a desigualdade na oferta de servigos urbanos,
especialmente moradia, infraestrutura e saneamento, justificando o legitimo interesse de se criar
instrumentos de politica urbana para impor limites, um regramento mais rigoroso para o uso do
solo urbano.

O Solo Criado pode representar um instrumento eficaz no uso e controle do solo,
impondo limitagdes ao adensamento urbano incompativel com a infraestrutura instalada, ou
seja, promove um equilibrio entre as edificacdes e equipamentos urbanos existentes em
determinada localidade. Ademais, a possibilidade de aplicagdo urbanistica do Solo Criado pode
promover a recuperacdo de areas para o dominio do poder publico, sem olvidar o viés
economico do Solo Criado, que pode representar uma recuperagdo da valorizagao do imovel
em favor da municipalidade decorrente do acréscimo construtivo autorizado pelo poder publico.

Conceitualmente, consideram-se duas possibilidades de aplicagdo do Solo Criado na sua
concepgao original: urbanistica e financeira. A primeira preceitua que o criador de solo artificial
devera compensar a coletividade pelo acréscimo construtivo que pretende empreender, com a
cessdo de uma area equivalente em favor da comunidade. A segunda possibilidade expressa a
ideia financeira na aplicagdo do solo criado, qual seja, na impossibilidade de realizar a
compensag¢do do terreno equivalente em favor da comunidade, o proprietario que pretende criar

solo recompensara em dinheiro a municipalidade pela autorizagdo desse acréscimo construtivo.
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Dentre estas duas modalidades de contrapartida do proprietario beneficiario do Solo
Criado, a cessdo a comunidade de area que corresponde ao excesso artificial criado para o
estabelecimento de areas verdes ou equipamentos comunitarios ndo se materializou como
politica urbana. A hipdtese de contraprestagdo financeira foi a adotada pelo Estatuto da Cidade,
inspirada no modelo adotado pelo Cédigo de Urbanismo Francés. Nessa espécie, o criador do
solo compensa a coletividade com pagamento em dinheiro (LIRA, 2006).

A efetivagao do Solo Criado como instrumento de controle do solo urbano, no sentido
de limitar administrativamente edificacdes que produzirdo impactos negativos na infraestrutura
urbana instalada, depende da adogdo de parametros técnicos rigidos e isondmicos, exatamente
para evitar a valorizacao desigual da terra urbana. Para isso, no escopo do Solo Criado, instituiu-
se o parametro do coeficiente de aproveitamento basico como limitacdo ao potencial de edificar
de forma desordenada.

Este coeficiente de aproveitamento € representado pela relagdo entre a area edificavel e
a area do terreno, conforme expressa o art. 28, §1°, da Lei n° 10.257/2001, cabendo ao Plano
Diretor, ou seja, a lei de planejamento urbano municipal, fixar um coeficiente de
aproveitamento unico para todo o territério urbano ou coeficiente de aproveitamento
diferenciado para zonas especificas dentro do territério urbano (art. 28, §2° da Lei n°
10.257/2001).

O coeficiente de aproveitamento importa num condicionamento urbanistico fixado pelo
Plano Diretor, uma limitagdo administrativa ao direito de construir do proprietario. Nao
obstante, ¢ fundamental ressaltar que o coeficiente de aproveitamento ndo € o Unico
condicionamento urbanistico imposto pelo Poder Publico. Além do coeficiente de
aproveitamento, temos também a taxa de ocupacdo, expressa pela projecdo horizontal da
edificacao no lote, recuos, gabaritos, circulagdo e caracteristicas arquitetonicas (SILVA, 2012).

E recomendavel que o coeficiente de aproveitamento basico em regra seja o equivalente
ao tamanho da propriedade, pois este critério ndo produz diferengas entre proprietarios. O
proprietario que deseja edificar acima desse coeficiente basico ird adensar a regido e,
consequentemente, estara sobrecarregando o equipamento publico e obtendo uma mais-valia
fundidria, pois essa valorizagdo imobilidria se d4 em razdo da aplicagdo de recursos da
coletividade em servigos e infraestrutura publica e ndo do investimento individual do
proprietario.

Logo, o proprietario interessado em construir acima do coeficiente basico estara criando

solo, razdo pela qual devera adquirir o direito de construir acima desse coeficiente basico
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através de uma contraprestacdo onerosa em favor do poder publico. Nesse sentido, o Solo
Criado estabelece que somente através dessa contrapartida podera ocorrer a edificacao acima do
coeficiente de aproveitamento fixado pela legislacdo municipal, com a previsao de um patamar
maximo de utiliza¢ao dentro dos limites da fungao social da propriedade.

Desse modo, cabe sustentar uma distingdo entre o direito de propriedade e o direito de
criar solo novo. O direito de edificar ndo constitui um direito subjetivo do proprietario, pois
pertence a coletividade necessitando de contrapartida.

A partir da incorporacdo da nocdo de Solo Criado na gestdo da cidade, as politicas
publicas de planejamento urbano comecam a intervir no uso e controle do solo, definindo taxas
de ocupacdo dos terrenos, limites construtivos e outros instrumentos de politica urbana voltados
para a corre¢do de injusticas do processo de urbanizacdo. Dessa forma, o Solo Criado surge
como uma ferramenta urbanistica redistributiva capaz de fomentar o desenvolvimento das
cidades e promover a justica social, impedindo a apropriacdo da mais-valia fundidria, além de
distribuir os beneficios da urbanizagao (DOMINGUES, 2018).

Da experiéncia urbanistica com o Solo Criado sdo introduzidos em nosso ordenamento
juridico instrumentos de politica urbana para gestao do solo e controle ordenado do crescimento
das cidades. O Estatuto da Cidade positiva a possibilidade da outorga onerosa desse solo criado
através da OODC.

Com o advento da Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade),
muitos instrumentos de natureza juridico-politica foram incorporados a politica urbana, dentre
estes a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), disposta no artigo 4°, inciso IV,
alinea N, do Estatuto.

O instrumento da Outorga Onerosa do Direito de Construir foi debatido de forma
interdisciplinar nos meios académicos por juristas, arquitetos, urbanistas, socidlogos e outros
profissionais interessados no fenomeno da urbanizagdo apos a Carta de Embua. Todavia, ¢
somente a partir da Constituicdo Federal de 1988 que este instrumento foi incorporado ao
ordenamento urbanistico brasileiro com a promulga¢do da Lei n® 10.257, de 2001.

Segundo Lira (1997), a OODC ¢ representada por todo aproveitamento do terreno, no
subsolo ou no espago aéreo, envolvendo a criagdo de solo, desde que consentido, implicando
numa obrigacdo por parte do beneficiario de dar a comunidade uma contraprestacao por esse
excesso de utilizagdo, geralmente acompanhado de sobrecargas incidentes sobre a infraestrutura

urbana.
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A Lei n° 10.257 de 2001 inova no ordenamento juridico brasileiro ao possibilitar aos
governos implantarem politicas visando a justa distribuicdo dos beneficios da urbanizagao
(MOREIRA, 2002), atendendo a resolucao dos problemas urbanos da falta de planejamento e
instrumentos legais para aplicagao de politica urbana.

O Estatuto da Cidade surge, portanto, com o proposito de suprir as falhas legislativas e
de planejamento, munindo os municipios de instrumentos juridicos para atuar no ordenamento
territorial e, por consequéncia, promoverem o acesso a cidade para todos (DOMINGUES,
2018).

A OODC permite a criacao de pisos artificiais acima de um determinado coeficiente de
aproveitamento considerado como basico. No entanto, para construir acima deste coeficiente,
sera necessario pagar uma contraprestacdo a municipalidade, cuja finalidade sera restaurar o
equilibrio urbano, garantindo um desenvolvimento sustentdvel ao municipio, bem como
melhores condi¢des de infraestrutura urbana a todos os habitantes.

Nesse sentido, ¢ papel do poder publico municipal definir quais as condi¢des para
aplicacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir no territdrio, qual a férmula de calculo
do instrumento, previsao de isengdes para determinados empreendimentos, contrapartida e
destinagdo dos recursos publicos, na forma do Estatuto da Cidade.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir ¢ definida no art. 28 da Lei n® 10.257/2001
(Estatuto da Cidade) nos seguintes termos: “o plano diretor poderé fixar areas nas quais o direito
de construir podera ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado,
mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.”

Os objetivos da politica urbana orientam-se por diretrizes gerais dispostas no artigo 2°
da Lei n° 10.257/2001. Dentre estes objetivos, destacamos a justa distribuicao dos beneficios e
onus do processo de urbanizagdo elencado no inciso IX do artigo supramencionado. Nesse
contexto, a OODC se adapta como um importante instrumento de politica urbana com objetivo
de conter a mais valia fundiaria, inibir a especulagdo imobiliaria e a valorizagao diferenciada
dos imdveis e promover a justa distribuicdo dos beneficios da urbanizagao.

O artigo 28 do Estatuto da Cidade regulamenta a aplicacdo da OODC como instrumento
de politica urbana, cuja efetivacio deve estar disposta no Plano Diretor, que ird fixar “areas nas
quais o direito de construir podera ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento bésico
adotado, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario”. Portanto, a OODC ¢ uma
ferramenta urbanistica que amplia o direito de construir, possibilitando ao proprietario exercé-

lo acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado pelo municipio.
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Conceitua expressamente o §1° do artigo 28, da Lei n® 10.257/2001, que o coeficiente
de aproveitamento de um terreno € a relacdo entre a area edificavel e a area do terreno,
determinando limites para as edifica¢des. Logo, o direito de construir nos limites do coeficiente
de aproveitamento basico (CAB) nao ¢ oneroso. Por outro lado, o direito de construir acima do
CAB até o limite de aproveitamento maximo ¢ oneroso.

O coeficiente de aproveitamento basico cumpre o seu objetivo ao permitir que cada
proprietario possa exercer o seu direito de edificar sem ter que pagar a municipalidade por isso.
Na pratica, o coeficiente de aproveitamento basico promove a equidade entre os proprietarios,
uma vez que todos os proprietarios tém o mesmo direito de construir de forma ndo onerosa.
Desse modo, quanto mais uniforme for o CAB maior serd a equidade da regulagdo urbanistica.
Segundo a recomendagao do Conselho das Cidades do ano de 2014, o estabelecimento de um
CAB unico para toda a cidade ¢ a melhor forma de reduzir as injusticas da legislagdo urbana.

Para que a politica urbana seja aplicada através da OODC como um instrumento de
justica social, ¢ desejavel a fixacdo de coeficiente Unico para todo o municipio,
preferencialmente correspondente a (1,0). Dessa forma, todo proprietario tera reconhecido o
direito de edificar uma construcao correspondente a exata medida da metragem quadrada do
seu lote, o que equilibra a equacdo econdmica de valorizagdo do solo e produz equidade no
territorio.

Concretamente, ha um direito minimo de construir decorrente do coeficiente basico de
aproveitamento do terreno. Esse direito pertence a esfera do patrimonio privado do proprietario
do terreno. Nao obstante, ha também um direito suplementar de construir que corresponde aos
coeficientes de edificabilidade que extrapolam o direito basico até os limites urbanisticos
maximos definidos na lei municipal. Esses direitos suplementares ndo pertencem a esfera
privada. Sao recursos urbanisticos publicos que podem ser colocados a disposicao dos
interessados mediante pagamento de uma contrapartida ao poder publico.

A aplicagao da OODC deve observar critérios essenciais para que a sua utilizagdo como
instrumento de politica urbana seja implementada de forma efetiva. A OODC deve estar
regulamentada no Plano Diretor, que devera prever o coeficiente de aproveitamento basico e
seus limites maximos para adensamento construtivo. Devera também definir quais areas no
municipio estardo sob a incidéncia da OODC, bem com a formula de célculo da contrapartida
financeira ¢ a destinagdo dos recursos auferidos com o instrumento.

O Plano Diretor como instrumento basico de politica urbana deverd demarcar as areas

onde o direito de construir possa ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico,
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ou seja, quando e de que forma incidira a OODC sobre os terrenos beneficiados. Conforme ja
explicitado, estes direitos adicionais de constru¢ao nao pertencem ao proprietario, mas sim a
coletividade, razao pela qual sdo passiveis de uma concessao onerosa do poder publico.

O fundamento teorico que justifica o pagamento de uma contrapartida pelo exercicio do
direito suplementar de construir recai sobre a legitimidade do poder publico em recuperar para
a coletividade parte da valorizagdo imobiliaria que o proprietario obteve com o adensamento
construtivo. A administracdo publica na esfera municipal deve promover o uso ¢ a gestdo do seu
territorio, visando disponibilizar a oferta de terra urbana em areas bem localizadas e providas de
infraestrutura para todos os habitantes, independente do seu contexto social.

O Estatuto da Cidade institui uma regra de fundamental importancia para aplicagdo dos
recursos oriundos da OODC. O instituto do Solo Criado ¢ inequivocamente um instrumento de
politica publica de natureza urbanistica. Assim, os recursos obtidos pelo Poder Publico com a
outorga onerosa serdao destinados para finalidades urbanisticas.

Para tanto, o art. 31 da Lei n® 10.257/2001 faz expressa remissdo sobre a aplicacdo dos
recursos auferidos com a Outorga Onerosa do Direito de Construir, que serao aplicados com
finalidades previstas no art. 26, notadamente regulariza¢do fundiaria, execugdo de programas e
projetos habitacionais de interesse social, constituicdo de reserva fundiaria, ordenamento e
direcionamento da expansao urbana, implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios,
criagdo de espagos publicos de lazer e areas verdes, criagdo de unidades de conservacao ou
protecao de outras areas de interesse ambiental e protecao de areas de interesse historico, cultural
ou paisagistico.

A OODC como instrumento de politica urbana permite que o municipio possa intervir no
uso e regulagdo da terra urbana, especialmente para reduzir a mais-valia fundiaria e inibir a
especulagao imobiliaria dos precos dos imoveis, atuando para que o processo de urbanizacao seja
mais justo. A regulacdao do direito de construir acima do coeficiente basico a partir da OODC
cumpre uma importante diretriz de planejamento urbano para redistribuir a coletividade os ganhos
decorrentes da valorizagao imobilidria proporcionados pela concessao onerosa desses direitos.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir como instrumento de politica urbana
permite a normatizagdo do direito de construir como uma diretriz de planejamento urbano,
estabelecendo parametros capazes de redistribuir para a coletividade parte do ganho decorrente
da valorizagdo imobilidria a partir da concessdo onerosa desses direitos.

Do ponto de vista da execugdo da OODC no ambito municipal, este instrumento de

politica urbana de uso e controle do solo tem potencial de aplicacdo efetiva, especialmente
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quando o adensamento urbano demanda a necessidade de criagdo de solo e de verticalizagdo da
cidade, movida pela valorizacao das areas urbanas que recebem investimentos publicos em
infraestrutura, associada ao interesse mercadologico da industria da construgdo civil em
expandir seus lucros no setor imobilidrio.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir € um importante instrumento juridico para
promover a justa distribui¢do dos beneficios da urbanizagdo e conter a mais-valia fundiaria,
podendo ser utilizado como um agente catalisador na implementagdo de uma politica publica
urbana. Para Fontes, Santoro e Cymbalista (2007), a OODC pode ser um instrumento de
recuperagdo social da valorizacdo fundiaria, uma vez que permite ao poder publico uma
recuperacdo parcial dos investimentos feitos em infraestrutura urbana.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir € um instrumento de politica urbana que se
alinha as demandas do planejamento de um modelo sustentavel de cidades, vez que se insere
como uma a¢ao governamental no ambito da politica publica no contexto da sustentabilidade
social, economica e ambiental.

Insta salientar que a utilizagado da OODC pelos municipios tem motiva¢des de natureza
politica, econdmica, social e urbanistica (FURTADO et al, 2007). A motivagao politica busca
maior equidade nas a¢des de desenvolvimento urbano, através de uma distribui¢do mais justa dos
beneficios e 6nus decorrentes da urbanizagdo. A econdmica visa ampliar as fontes de recursos
municipais para o financiamento do desenvolvimento urbano.

Trata-se de arrecadagdo ndo tributdria vocacionada para finalidades urbanisticas
(infraestrutura publica e equipamentos urbanos). A social pretende efetivar o acesso a terra
urbanizada em condi¢des mais justas por todos os cidaddos. E, por fim, a urbanistica proporciona
mais autonomia as decisdes na politica urbana, pois os critérios de aplicacdo dos resultados
econdmicos da OODC estao voltados para ag¢des urbanisticas especificas regulamentados na Lei
n® 10.257/2001.

Logo, estamos diante de instrumento de politica publica cuja natureza ¢é hibrida, que se
constitui como uma decisdo politica, com potencial de arrecadacao de recursos e finalidades
urbanisticas de ordenamento urbano e controle das desigualdades territoriais decorrentes do uso
do solo.

Cabe ressaltar, ainda, que o pagamento desta contrapartida financeira pelo exercicio do
direito de construir acima do CAB nao possui natureza tributaria. A OODC nao constitui uma
espécie de expropriagdo do municipio, tdo pouco representa a criagdo de um novo tributo sobre a

propriedade urbana. Trata-se de uma compensacdo financeira paga pelo proprietario a
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municipalidade diante do adensamento construtivo que deseja empreender acima do coeficiente
de aproveitamento basico. E uma limitagdo administrativa que confere ao poder publico a
possibilidade de estimular ou nao as edificagdes em diversas regides da cidade.

Nao estamos diante de um novo IPTU, mas sim de uma contrapartida financeira que o
proprietario pagara a municipalidade pela sobrecarga na infraestrutura urbana. E notério que o
exercicio do direito de construir acima do CAB vai impactar na demanda/acréscimo de servigos
publicos (arruamento, iluminacao, transporte, saneamento etc).

Logo, a OODC ¢ um instrumento de politica urbana consistente na arrecadacdo de recursos
nao tributarios cuja aplicagdo se da de forma redistributiva. A cobranga pela criagdo de solo acima
do CAB visa impedir a apropriagao integral da mais-valia fundidria pelos proprietarios de imoveis,
redistribuindo os recursos auferidos para equilibrar a urbanizacao em favor da coletividade.

O Supremo Tribunal Federal inclusive ja dirimiu qualquer duvida sobre a

constitucionalidade e natureza juridica do instrumento. Vejamos:

A OODC nao ¢ imposto ou tributo, ¢ um 6nus vinculado a faculdade de
exercer o direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento
bésico, atribuivel a proprietarios de imdveis urbanos. (STF RE n° 387.047-
5 — SC, Relator: Ministro Eros Grau).

Neste viés, a Outorga Onerosa do Direito de Construir € um importante instrumento de
politica urbana quando direcionada para viabilizar agdes, programas e projetos de viés urbanistico,
que visam assegurar direitos fundamentais. A OODC representa uma poderosa ferramenta de
politica publica que privilegia a eficiéncia de recursos financeiros e racionalidade na execugao de
uma importante politica setorial de urbanismo, contribuindo, sem davida, para a promocdo da
dignidade da pessoa humana.

Cabe ressaltar que, ndo obstante entendermos que a Outorga Onerosa do Direito de
Construir € um instrumento de ordenagdo e controle do espago urbano com potencial de gerar
recursos para a municipalidade, ndo devemos enxerga-la tdo somente como uma ferramenta
arrecadatoria. Contudo, vale sustentar a sua consideravel capacidade de contribuir para o
financiamento de politicas correlacionadas aos fins do Estatuto da Cidade, promovendo agdes
concretas de enfrentamento das desigualdades sociais, econdmicas e territoriais.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir pode servir aos fins do Estatuto da Cidade
sendo um poderoso instrumento de justa distribuicdo dos beneficios e 6nus do processo de
urbanizacdo. E uma conquista da ordem urbana, que no caso brasileiro confere aos municipios

o poder de executar uma politica piiblica que pode promover justi¢a social.
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O Estatuto da Cidade promoveu avangos relevantes ao criar instrumentos juridicos eficazes
para controlar o crescimento desordenado das cidades e desenvolver uma politica urbana
equilibrada. No entanto, nossa realidade urbana ainda ¢ muito marcada por cidades que se

expandem de forma injusta e desordenada.
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4 O ESTUDO DE CASO

4.1 O MUNICIPIO DE NITEROI — BREVE HISTORICO SOBRE A URBANIZACAO DA
CIDADE

O estudo de caso que ora iniciamos consiste em relatar de forma sistematizada como se
formou o contexto urbano da cidade de Niterdi no século XX, identificando como o processo
de urbanizagdo do municipio influenciou a ocupacdo do territéorio ¢ a valorizagdo de
determinadas regides da cidade em funcao da conjugagdo dos investimentos publicos recebidos
¢ dos interesses do mercado imobilidrio.

Nesse passo, prtentedos analisar como a politica urbana interviu na ocupagdo, uso e
controle do solo através de instrumentos urbanisticos, entre os quais destacamos a Outorga
Onerosa do Direito de Construir, objeto desta pesquisa. Oportunamente, cabe ressaltar que essa
intervengdo do poder publico na gestdo do territério sera feita a luz do estudo das politicas
publicas e seus ciclos que viabilizam a a¢ao governamental na solugao de problemas coletivos.

Assim, sera verificado no estudo de caso a representagdo do ciclo das politicas publicas
no caso concreto. Da identifica¢do do problema a formagdo da agenda, sem olvidar o processo
de planejamento, execucdo e continua avaliagdo da politica urbana do municipio de Niterodi,
notadamente da aplicacdo da OODC, com énfase na implementacdo deste instrumento através
da agdo legislativa e da sua efetividade na obtengdo de recursos decorrentes da captura da mais-
valia fundiaria para execucao de acdes urbanisticas alinhadas com o Estatuto da Cidade e o seu
Plano Diretor.

O municipio de Niteroi localiza-se na regido metropolitana do Estado do Rio de Janeiro
e faz divisa com os municipios de Sdo Gongalo e Marica. A regido metropolitana do Rio de
Janeiro congrega 21 (vinte e um) municipios que juntos representam 74% da populacdo da
populacao do Estado do Rio de Janeiro, segundo o IBGE. O municipio mais populoso da regiao
metropolitana ¢ o Rio de Janeiro com 53%, seguido dos municipios de Sdo Gongalo (8%),
Duque de Caxias (7%), Nova Iguagu (7%) e Niteroi (4%).

Segundo dados do IBGE no Censo de 2010, o municipio possuia, em 2010, 487.562
habitantes distribuidos em cinco regides de planejamento (Regido Norte, Regido de Pendotiba,
Regido Leste, Regido Central e Praias da Baia e Regido Oceanica), congregando 52 (cinquenta
e dois) bairros num territorio de 133,916 km?. Os critérios de divisdo territorial em cinco regides

de planejamento estdo dispostos no art. 108 da Lei Municipal n° 1.157/1992 (Plano Diretor de
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Niteroi), considerando a homogeneidade em relagdo a paisagem, a tipologia, ao uso das
edificacdes e ao parcelamento do solo, além de aspectos socioecondmicos e fisicos do territorio.

O processo de urbanizagdo do municipio se acentua a partir do inicio do século XX,
quando a cidade de Niteroi ja “contava com oferta de areas urbanizadas adequadas ao seu porte
e a sua dindmica de crescimento” (AZEVEDO, 1997). O municipio, nas décadas de 1940/50/60,
passa por diversas intervengdes urbanas produzidas pela conjun¢do de interesses do setor
publico e da iniciativa privada com grandes obras, especialmente na area central da cidade,
como a abertura da Avenida Ernani do Amaral Peixoto, marco do processo de urbanizacao de
Niter6i, que representou uma expansao da oferta de terra urbana na area central (AZEVEDO,
1997).

Na década de 1970 o municipio de Niter6i iniciou uma nova fase no seu processo de
urbanizagdo. Destaca-se nesse periodo a construgdao da ponte Rio-Niterdi, que impactou
fortemente a dindmica urbana da cidade, especialmente na malha vidria. A criacdo de um novo
eixo ligando os municipios do Rio de Janeiro e Niterdi trouxe novos investimentos publicos e
privados para Niterdi, impulsionando a expansao urbana e proporcionando o crescimento do
mercado imobiliario na cidade (ARAUJO, 2010).

A construcao da ponte Rio-Niterdi aumentou significativamente a produc¢ao imobiliaria,
notadamente na regido central da cidade e nos bairros litoraneos, intensificando o processo de
ocupacao do territorio urbano em direcao a regido oceanica ¢ Pendotiba. A imagem de Niterdi
foi explorada pelo setor imobiliario como sendo uma extensao do Rio de Janeiro.

A década de 1980 foi marcada pela forte desaceleragdao do crescimento imobilidrio no
municipio. A crise econdmica nacional estagnou a expansdo ordenada dos centros urbanos,
atingindo os investimentos nas metrdpoles, caso do municipio de Niteroi, inserido na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro. Pior, além da crise econdmica que impactou o
desenvolvimento urbano do municipio, Niterdi se ressentiu da perda do status de capital apos a
fusdo dos Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara em 1975, impactando na reducdo da
importancia politica e econdmica da cidade, que acabou refletindo na degradagdo do espago
urbano do municipio

Neste periodo, o crescimento demografico vertiginoso havia perdido a forga e tendia a
estabilizacdo, embora se apresentasse bastante desigual. O municipio dava claros sinais de
empobrecimento e decadéncia (MARCOLINI, 2011).

Os anos 90 caracterizaram-se pela implementacdo de um conjunto de politicas publicas

direcionadas a recuperagdo da imagem de abandono da cidade. Um importante rol de politicas
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de infraestrutura urbana, de mobilidade e habitacdo de interesse social ¢ iniciado nesta década,
contribuindo significativamente para a mudanca da qualidade de vida no municipio, que atingiu
o patamar de 4* cidade do pais com o melhor indice de desenvolvimento humano municipal em
1991.

A Lei Municipal n° 1.157, de 1992, que instituiu o primeiro Plano Diretor do municipio
de Niteroi dividiu o territdrio administrativamente em cinco regides, a saber: Regido Norte,
Regido de Pendotiba, Regido Leste, Regido Central e Praias da Baia e Regido Oceéanica.

O Plano Diretor de 1992, principal instrumento de ordenamento urbano, atendia as
exigéncias estabelecidas na nova Constitui¢ao Federal de 1988, que insculpiu nos artigos 182
e 183 o capitulo da Politica Urbana, incorporando o principio da fun¢do social da propriedade,
além de introduzir novos instrumentos de interven¢ao urbanistica, como a Outorga Onerosa do
Direito de Construir.

O municipio de Niteroi fez a transicdo dos anos 90 para os anos 2000 em franca
revalorizacao da cidade. Este periodo foi marcado pela construg¢do de grandes projetos publicos
que se tornaram icOnicos para a divulgacao de uma nova imagem de Niterodi, tais como o
Caminho Niemeyer ¢ o0 Museu de Arte Contemporanea — MAC. Foram iniciativas do poder
publico que forjaram uma identidade urbana contribuindo para uma imagem positiva da
qualidade de vida na cidade (AZEVEDO, 1997).

No campo das politicas de planejamento urbano da cidade de Niterdi, o Plano Diretor
de 1992 sofreu diversas alteracdes no ciclo das politicas publicas provocadas por leis
complementares de natureza urbanistica, quando em 2004 sofreu a sua primeira atualizacao
legislativa, j& influenciada pelas diretrizes da Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001
(Estatuto da Cidade).

O Municipio de Niteroi, em consondncia com a nova legislacdo urbanistica federal
(Estatuto da Cidade), buscou adequar o seu Plano Diretor realizando diversos estudos e
conferéncias municipais para fomentar a participagcdo dos municipes e a gestdo democratica da
cidade, que desencadearam no processo de aprovacao da Lei Municipal n® 2.123 de 2004, que
alterou o Plano Diretor do municipio para incorporar os instrumentos urbanisticos previstos no
Estatuto da Cidade.

A Lei n°® 2.123, de 03 de fevereiro de 2004, modificou e substituiu artigos da Lei n°
1.157, de 1992 (Plano Diretor), revisando a aplicagdo de instrumentos de politica urbana. E a
partir da nova regulamentacdo do Plano Diretor de 2004 que se estabelece a concessdo da

Outorga Onerosa do Direito de Construir no ambito municipal.
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Nao obstante, tendo em vista a necessaria revisdao do Plano Diretor, consoante as
disposigdes do artigo 40, §3°, da Lei n° 10.257 de 2001, o municipio de Niter6i implementou o
processo de revisdo decenal do seu Plano Diretor através da realizagdo de audiéncias publicas,
que determinaram a elaboragdo de um novo Plano Diretor para a cidade. Assim, foi aprovada
em dezembro de 2018 e sancionada pelo Chefe do Poder Executivo a Lei n°® 3.385, de 21 de
janeiro de 2019, atual Plano Diretor da cidade.

Logo, identificamos a OODC como instrumento capaz de promover a recuperagdo da
mais-valia urbana, viabilizado juridicamente pela Constitui¢do Federal de 1988, que introduziu
a politica urbana como tema da ordem constitucional, que se efetiva por intermédio do seu
Plano Diretor e legislagdes posteriores que aperfeicoaram a aplicacdo deste instrumento de

politica urbana no municipio de Niteroi.

4.2 AVALORIZACAO DA TERRA URBANA

O processo de formagao dos espacos urbanos ¢ bastante complexo e polarizado.
Determinadas zonas urbanas recebem um tratamento privilegiado e outras um mediocre da
politica publica. Enquanto algumas éareas sdo servidas de infraestrutura e melhor acesso aos
servicos publicos essenciais, outras terdo mais restrigdes urbanisticas e incidéncia de
externalidades na vizinhanga.

A distribuicdo de infraestrutura urbana e servigcos publicos de forma desordenada
promove uma valoriza¢do desigual da terra, onde determinados territorios valorizam-se em
decorréncia dos investimentos publicos de infraestrutura, custeados pela coletividade, enquanto
outros possuem baixo valor. Essas condicionantes de infraestrutura ptblica provocam uma
tensdo e geram disputa entre os grupos sociais por terra urbanizada e mais valorizada.

Quando essa distribui¢do ndo se opera pela demanda publica de acesso a esses bens e
servigos temos um desequilibrio das relagdes sociais e econdmicas no tecido urbano,
provocando reflexos na migracao populacional daqueles buscam localizagdo privilegiada na
cidade e a exclusao da populacdo mais vulneravel que ird buscar espago em zonas periféricas.
A distribui¢do da infraestrutura e servigos publicos influencia quem fica e quem sai do territorio
urbanizado intensificando a gentrificacdo. O préoprio desenvolvimento urbano acaba por
projetar uma desigualdade espacial grave caracterizada pela cidade centro ¢ a cidade periferia.

A constru¢do do cendrio urbano demanda muitos recursos financeiros, publicos e

privados para a sua construcao e manutencao, o que transforma a terra num elemento estratégico
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de acumulagdo de capital. Assim, na prospecc¢ao de maiores lucros com a terra, as areas urbanas
se expandem em grandes extensodes de territorio e aglomerados populacionais. Uma expansao
horizontal de territdrio e vertical em termos construtivos para comportar a densidade urbana e
maximizar os lucros (HARVEY, 2011).

Essa logica de produgdo capitalista com a terra transforma o processo de urbanizagao
numa intensa busca por novos espagos para serem criados, produzidos. Para Harvey (2011), o
processo de urbanizagdo ¢ um modelo de (re)producio do espago absorvendo o excedente de
capital.

As politicas publicas nesse contexto de produgao do espago urbano direcionam recursos
e esforcos governamentais na implementacao de infraestrutura urbana e servicos publicos que,
ao final, acabam beneficiando o investimento privado. Os recursos publicos que sdo de toda a
coletividade valorizaram o espago urbano, mas o produto dessa valorizacdo ird beneficiar
poucos.

O Estado, na qualidade de agente produtor de politicas publicas que visam o uso e
controle do espago urbano de forma adequada, deve atuar na regulagdo do solo e preocupar-se
com a implementacdo de a¢des concretas de infraestrutura. E o que se espera do poder ptblico
no seu papel institucional de liderar a agdo governamental.

Segundo Harvey (2005), a formulacdo de politicas publicas para ordenamento do
territorio deve harmonizar a coexisténcia dos interesses dos proprietarios de imdveis urbanos
com os interesses da cidade. A ocupagdo adequada do territorio urbano deve privilegiar zonas
com infraestrutura disponivel, assim consideradas as areas com arruamento pavimentado,
iluminacdo, coleta e tratamento de esgoto, drenagem de aguas pluviais, abastecimento de agua
e energia elétrica, além da prestacao de servicos publicos essenciais de limpeza, coleta de lixo,
transporte, educagdo, saude, seguranca e lazer. A combinagdo entre uma boa infraestrutura
disponivel associada com servigos publicos ¢ fator determinante de qualidade de vida na cidade.

Essas condicionantes de infraestrutura urbana e servigos publicos essenciais agregam-
se a outros atributos do territorio urbano, que valorizam o solo e influenciam escolhas
econdmicas dos proprietarios (consumidores) na aquisi¢ao de imdveis. Os atributos do territdrio
urbano s3o as conveniéncias ja incorporadas ao lugar, tais como a acessibilidade do terreno em
relacdo ao trabalho, areas comerciais, escolas, servicos de satde, equipamentos urbanos de
lazer, seguranga, transporte publico, internet, qualidade do ar, arborizagdo, entre outros.

Esse mix de infraestrutura urbana, disponibilidade de servi¢os publicos essenciais e

conveniéncias instaladas maximizam o valor da terra, mas produzem desigualdade entre os
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proprietarios, que terdo seus terrenos mais valorizados do que outros fora dessa conjuntura.
Impdem-se, portanto, uma segregacao espacial e econdomica na légica de ocupagdo do espago
urbano. O planejamento urbano acaba sendo todo dirigido para uma injusta valorizagao da terra
Urbana, em detrimento de agdes governamentais que venham a proporcionar uma melhor
qualidade de vida.

O poder publico, através de agdes governamentais, pode direcionar o investimento em
infraestrutura e regular parametros urbanisticos, como por exemplo o gabarito, que
influenciardo no valor da terra urbana. Essa valorizagdo, portanto, pode se dar de maneira
desigual, onde determinadas areas com mais infraestrutura e regulacao urbana mais favoravel
terdo uma valorizagdo acima de outras areas que ndo receberam a mesma ateng¢do do poder
publico.

Nessa perspectiva, ndo se afigura justo que determinados proprietarios de terra urbana
sejam beneficiados com essa valorizagdo e outros ndo, uma vez que essa mais-valia foi
proporcionada por acdes governamentais que demandaram investimento publico, recursos de
toda a coletividade. Por isso, plenamente se justifica a necessidade de recuperar para a
coletividade essa mais-valia urbana decorrente do investimento publico, evitando, dessa forma,
que o proprietario seja o unico beneficiario com a valorizacdo da sua propriedade que na
verdade se deu sem o seu investimento direto.

A politica publica urbana deveria mirar a acdo governamental em dois alvos principais,
quais sejam o planejamento das densidades urbanas compativel com a infraestrutura ja
instalada, bem como a adocdo de instrumentos capazes de promover uma recuperagao, mesmo
que parcial, da mais-valia decorrente dos investimentos em infraestrutura empenhados pela
coletividade, com intuito de minimizar as desigualdades no territorio urbano. O Poder Publico
deveria planejar o ordenamento e expansao do seu territdrio consoante os investimentos urbanos
j& implementados, procurando, ainda, reverter a recuperacdo da mais-valia fundidria em
politicas publicas que possam equilibrar a oferta de terra urbana com infraestrutura, servigos
publicos essenciais e prego justo para todos os habitantes.

E possivel admitir a recuperagio das mais-valias urbanas para a coletividade como um
instrumento de politica publica aplicado para reducdo de desigualdades. Uma forma do poder
publico promover uma gestdo social da terra urbana, redistribuindo para a sociedade justiga
social através de infraestrutura e servigos publicos em zonas urbanas mais precarias

(SANTORO, 2004).
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4.3 A SITUACAO DA TERRA URBANA NO MUNICIPIO DE NITEROI

Para o desenvolvimento deste trabalho ¢ importante averiguar de que forma se deu a
expansao urbana do municipio na segunda metade do século XX visando uma melhor
compreensdo da dindmica de ocupacdo do territorio e a valoriacdo do solo. Nao obstante, a
partir desta identificagdo do cenario urbano do municipio, pesquisamos a implementag¢do da
politica urbana pela municipalidade, bem como a constru¢do paulatina desta politica a luz do
continuo processo dos ciclos da politica publica.

No conjunto dos 5.565 municipios brasileiros, Niterdi destaca-se com indicadores de
renda e desenvolvimento humano, essenciais para uma melhor compreensdo de como se da a
conjugacdo de fatores que irdo determinar a ocupacao do espaco urbano, a disponibilidade de
servicos e infraestrutura publicos e a valorizagao dos terrenos.

Segundo critérios utilizados pela Organizacao das Na¢des Unidas (ONU) para aferi¢ao
do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM'), na década de 90 o municipio de
Niter6i ocupou a quarta posicao em qualidade de vida dentre todos os municipios brasileiros,
estando a frente da Capital do Estado do Rio de Janeiro e de Sao Paulo, situagdo que ainda

perdura, conforme ilustrado no ultimo Censo de 2010.

Tabela 1 - Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)

indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)

Cidade/Ano 1991 2000 2010
Niterdi 0,681 0,771 0,837
Rio de Janeiro 0,573 0,664 0,761
Sdo Paulo 0,626 0,733 0,805

Fonte: Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil. Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)

Na esteira desses indicadores positivos, a gestdo publica municipal aproveitou esta
oportunidade para investir em propostas que valorizassem a percepcao de qualidade de vida da
cidade, materializadas de forma iconica em projetos arquitetonicos assinados por Oscar
Niemeyer, como o Museu de Arte Contemporanea, a Concha Acustica e o Caminho Niemeyer,
que conferiram ao marketing oficial da cidade uma imagem de modernidade.

Desse modo, a percepcdo de que Niter6i era uma cidade contemporanea que agrega

qualidade de vida aos seus habitantes promoveu uma valorizagdo da terra urbana e,

! O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal é uma medida composta de indicadores em trés dimensdes do
desenvolvimento humano: educagao, longevidade e renda. A variacdo desse indice ¢ de 0 a 1. Quanto mais préoximo
de 1, maior € o desenvolvimento humano no municipio.
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consequentemente, encareceu e acirrou a disputa por espagos urbanizados servidos com
infraestrutura.

Neste viés, a gestao publica voltada para a exploragdo dessa imagem contemporanea da
cidade, associado ao esfor¢o de organizar o espago urbano, atraiu investimentos urbanisticos,
especialmente os habitacionais, que serviram de fonte para a aplicagdo do instrumento
urbanistico da concessdo onerosa do direito de construir.

Tratava-se de uma nova logica de investimento empresarial urbano combinada com uma
agenda publica que pretendia atrair investimentos, proporcionando um bom ambiente de
negocios, promovendo atividades que visavam reverter o cendrio de estagnagcdo econdmica e,
principalmente, implementando estratégias de renovagdo urbana (HARVEY, 1996). A cidade
nesta perspectiva deixa de ser a praca para as praticas mercantis e passa a se apresentar ela
mesma como mercadoria (ARANTES; VAINER; MARICATO, 2000).

O discurso publico projetado de uma cidade modelo urbanisticamente em renovagao ¢
voltado para o setor imobiliario, que se apropria dessa retorica para atrair mais empresas,
investimento e maximizar lucros. Essa dinamica se refletiu numa alta na valorizacao da terra
urbana no municipio de Niteroi e intensa verticalizagdo, especialmente na regido das Praias da
Baia, representada por bairros como Icarai, Inga e Boa Viagem, que concentram boa parte da
renda do municipio. Houve, portanto, uma convergéncia entre a verticalizagdo desta regido com
novos empreendimentos habitacionais e a capacidade econdmica dos seus habitantes. O
mercado imobilidrio procurou o dinheiro.

Na visdo de Figueiredo (2015), a producdo imobilidria da cidade esta inserida na logica
do consumo da mercadoria - solo urbano de forma estratificada, como ¢ a sociedade dividida
em classes.

Neste passo, a legislacdo urbanistica do municipio acompanhou esse movimento de
verticalizagdo e elevada producao imobiliaria em regides que concentram mais renda no
municipio, especialmente nos bairros das Praias da Baia, permitindo o adensamento desta
regido e a elevacgdo significativa do valor comercial atribuido ao solo urbano.

O solo urbano como mercadoria tornou-se um objeto de disputa pelos diversos
segmentos sociais, gerando uma demanda pela ocupagao do espago urbano que incidiu sobre o
preco dos imoveis, estimulando a especulagdo imobiliaria na cidade. Assim, o valor do solo
urbano varia na medida das possibilidades que o seu uso oferece, de acordo com a infraestrutura
instalada, a disponibilidade de servicos publicos, a localiza¢do, a mobilidade, a proximidade do

mercado consumidor, entre outros (SINGER, 1982).
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Essa disputa decorre da distribui¢do desigual da infraestrutura e servigos publicos no
territorio, que provocam uma valorizagdo desigual da terra urbanizada. Ou seja, a terra urbana
valoriza-se como mercadoria em razdo dos investimentos realizados em infraestrutura e
servigos publicos custeados com recursos da coletividade. E justamente dessa valorizagio
desigual da terra que emerge uma tensdo entre grupos sociais na disputa por terra urbanizada e,
portanto, mais valorizada.

Outra conseqiiéncia dessa disputa ¢ o desequilibrio das relagdes sociais € econdmicas
em razdo do valor da terra no municipio. A populacdo mais pobre e vulneravel tem que buscar
espaco em territorios periféricos da cidade, de baixa infraestrutura e precarios servigos publicos.
A populagdo mais abastada e com mais capacidade de suportar a valorizagdo da terra urbana,
ao contrario, gozara da infraestrutura e servicos instalados com os recursos da coletividade.

O poder publico no municipio, como dirigente da agdo governamental, implementa a
infraestrutura urbana e disponibiliza servigos publicos essenciais. Ocorre que a disposi¢ao
desequilibrada de infraestrutura e servigos acaba por produzir uma valoriza¢do exacerbada de
determinadas areas contempladas pela politica publica, uma mais-valia urbana.

O solo urbano ¢ objeto de cobiga na sociedade e serd disputado pelos grupos sociais de
forma diferenciada, promovendo, por vezes, uma distor¢ao no seu uso adequado, razio pela
qual se justifica a utilizagdo dos instrumentos urbanisticos trazidos pelo Estatuto da Cidade,
exatamente para reorganizar a ocupacao ¢ uso do solo, bem como para minimizar os efeitos
deletérios de um injusto processo historico de urbanizagao.

O mercado imobilidrio reflete esse quadro onde os elevados precos cobrados pela terra

urbanizada colocaram o municipio de Niter6i entre as cidades com m?

mais caro do pais, a
frente de muitas capitais brasileiras e da prépria média nacional, conforme demonstra a
evolucdo historica do indice FipeZap? no més de dezembro entre 2011 e 2017.

A valorizagao do mercado imobiliario em Niterdi € o resultado da combinagdo da
melhoria da infraestrutura urbana, especialmente na regido oceanica do municipio, com a

especulagdo do mercado imobilidrio, que se apropria dos investimentos publicos para

maximizar seus lucros.

2 O Indice FipeZap é produzido em conjunto pela Fundagdo Instituto de Pesquisas Econdmicas (FIPE) ¢ o portal
ZAP, um classificados de imdveis na internet. O indice é publicado em relatdrio anual que compara a varia¢do do
m?> em 20 cidades brasileiras. Disponivel em: https:/fipezap.zapimoveis.com.br/noticias/noticias-
fipezap/pesquisas-e-relatorios/indice-residencial/indice-residencial-venda/. Acesso em: 21/11/2019.
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Grafico 1 - Série historica do valor em reais (R$) do m?
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O lapso temporal representado no grafico acima coincidiu com o periodo de forte
pressdo no prego dos imoveis em muitas capitais brasileiras levando a uma intensa especulacao
denominada como hoom imobiliario. O municipio de Niteroi ndo fugiu desta realidade nacional
e foi terreno fértil para a multiplicagdo de empreendimentos em toda a cidade com forte
expansdo nas regides Ocednica e das Praias da Baia, que concentram a maior parte da renda do
municipio.

A Administracdo Municipal tem investido vultosos recursos em determinadas regides
da cidade que, em razdo destes investimentos em infraestrutura, obras e servigos publicos,
apresentaram grande valorizacdo imobilidria, a exemplo dos bairros da Regido Oceanica.
Concretamente, as obras de pavimentagdo, drenagem, o corredor vidrio da transoceédnica € o
tunel Charitas-Cafuba sdo investimentos publicos que promoveram uma alta valoriza¢do nos
bairros de Piratininga, Itaupu, Camboinhas, Itacoatiara e outros.

Essa valorizacdo da Regido Oceanica provocada por investimento publico em
infraestrutura ¢ mobilidade urbana por 6bvio atraiu o mercado imobilidrio, que se apropriou
dessa valorizagdo. A variagdo do valor da terra urbana no municipio foi registrada pelo
Sindicato da Habitagdo (SECOVI- Rio). Dados da pesquisa denominada Cendrio do Mercado
Imobiliario em Niter6i em 2018, publicada pelo SECOVI — Rio indicam a variagdo do m* dos

imoveis em todos os bairros da cidade.
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A pesquisa mostra que a valorizagdo imobiliaria tendo como referéncia os apartamentos
padrao (dois quartos) de alguns bairros coincidiu com o investimento publico em obras de
infraestrutura e mobilidade urbana, notadamente nos bairros da Regido Oceanica. Por outro
lado, os bairros que concentram a tradicional elite da cidade e com grande adensamento urbano,
como Icarai, Santa Rosa, Vital Brasil, Ingd e Gragoatda, sofrem com a desvalorizacdo
imobilidria, além dos bairros da periferia de Niterdi, que continuam com baixo investimento

publico e, portanto, desvalorizados.

Grafico 2 — Variagdo (%) — valorizagdo do m?2017-2018
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Cabe, ainda, estabelecer uma analise sobre a valorizagdo imobilidria comparando o
municipio de Niterdi, especialmente os bairros mais valorizados da Regido Oceanica, com os
bairros mais valorizados da cidade do Rio de Janeiro e de municipios da regido metropolitana
do Estado, como Nova Iguagu, Duque de Caxias e Nildpolis. O critério utilizado sera a
comparagio do valor em reais por (m?) tendo como referéncia os apartamentos padrdo nos
bairros mais valorizados destes municipios.

E importante ressaltar que estas cidades possuem realidades econdmicas, sociais ¢
especificidades urbanisticas distintas, quando comparamos as cidades do Rio de Janeiro, Niteroi

e os municipios de Nova Iguacu, Duque de Caxias e Nildpolis, situados na baixada fluminense.
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Estas realidades e diferencgas irdo refletir na ocupagdo e na logica de valorizagdo do territorio
urbano nestas cidades.

A valorizagao da terra urbana nas cidades do Rio de Janeiro ¢ em Niterdi se da na faixa
litoranea, onde os bairros localizados na regido da Zona Sul e Barra da Tijuca possuem uma
valorizagdo imobilidria superior as demais regides da cidade. O mesmo ocorre em Niterdi, onde
a regido das Praias da Baia e Oceanica sdo as mais valorizadas.

Essa valorizagao se justifica pela infraestrutura urbana e servigos essenciais instalados,
bem como pelo direcionamento de investimentos publicos e privados nestas cidades. No Rio de
Janeiro e em Niteroi, a Zona Sul e a regido das Praias da Baia ja possuem uma infraestrutura
urbana consolidada, o que mantém em alta o valor dos terrenos nestas regides. As regides da
Barra da Tijuca no Rio de Janeiro e Oceanica em Niteroi tém recebido grandes investimentos

em infraestrutura que atrairam o setor imobiliario com grande oferta de unidades e valorizacao.

Grafico 3 — Valor em reais do (m?) — julho 2018
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Quando introduzimos dados sobre a valoriza¢ao imobiliaria da regido metropolitana no
sentido de compara-los com o municipio de Niteroi, verifica-se que ha expansdo do setor

imobilidrio nas cidades da Baixada Fluminense, especialmente em Nova Iguacu. Nao obstante,
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essa oferta encontra-se localizada na regido central dos municipios de Nova Iguacu, Duque de
Caxias e Nilopolis.

Vale observar que o processo de urbanizagdo no Brasil transformou a regiao central das
capitais, em sua maioria, em zonas para o desenvolvimento de atividades comerciais e de
servigos, com pregos mais baixos em relagdo a areas mais nobres. E o caso, por exemplo, dos
municipios do Rio de Janeiro e Niterdi, onde o valor da terra ¢ consideravelmente menor em
relagdo a faixa litoranea destas cidades.

Nas cidades do interior ou afastadas das capitais essa dindmica ndo ocorre. Nos
municipios da Baixada Fluminense que integram a regido metropolitana do Rio de Janeiro, caso
de Nova Iguacu, Duque de Caxias e Nilopolis que usaremos como referéncia para a pesquisa,
as areas centrais sao as mais valorizadas em relag@o a outras nestas cidades.

Cabe ressaltar que a valorizagdo imobilidria nos municipios da Baixada Fluminense,
guardadas as devidas proporg¢des, segue a mesma logica dos municipios do Rio de Janeiro e
Niterdi. As areas centrais de Nova Iguacu, Duque de Caxias e Nilopolis, com melhor
infraestrutura instalada e servigos publicos, sdo mais valorizadas que as regides mais
periféricas. Outro fator que influencia na valorizacdo da regido central desses municipios € a
mobilidade urbana em relacdo a cidade do Rio de Janeiro, facilitando o deslocamento

populacional para a cidade com mais oportunidades de trabalho.

Grafico 4 — Valor do (m?) em reais
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Observa-se, portanto, que ha uma significativa distancia na valorizacdo imobiliaria
quando comparamos os bairros mais valorizados de Niterdi com os bairros centrais dos
municipios da Baixada Fluminense que integram a regido metropolitana, ressaltando o caso de
Nova Iguacu, onde a valorizagdo da regido central ¢ superior a de Duque de Caxias e Nilépolis,
contudo ainda longe dos bairros mais valorizados na regido das Praias da Baia ¢ Oceanica.

Igualmente importante ¢ a observagdo sobre a aplicagao da Outorga Onerosa do Direito
de Construir que se opera somente no mercado imobilidrio do municipio de Niterdi. O
municipio do Rio de Janeiro possui legislacdo confusa para essa matéria e os municipios da
Baixada Fluminense, ainda que j4 verificado um processo de verticaliza¢io, especialmente nos
municipios de Nova Iguacu e Duque de Caxias, ndo regulamentaram a OODC como
instrumento urbanistico para recuperacao das mais-valias urbanas.

No caso de Niterdi, o mercado imobiliario se apropriou deste contexto firmado pelo
poder publico, com investimentos em infraestrutura ¢ mobilidade urbana em determinada
regido da cidade, para intencionalmente construir uma imagem de Niter6éi como espago urbano
iconico voltado para a qualidade de vida dos seus habitantes, ampliando seus lucros com a
valorizacgao fundiaria no municipio.

E de se concluir parcialmente que a valorizagio da terra urbana no municipio de Niteroi
foi incentivada por uma logica de privilegiar a aplicacdo de recursos publicos numa
determinada regido da cidade em detrimento das demais. Assim, temos na regido Oceanica do
municipio um aporte de investimentos publicos em infraestrutura, mobilidade e oferta de
servigos publicos essenciais que promoveram uma valorizagdo desta parcela do territdrio, que
prontamente foi absorvida pelo mercado imobilidrio.

Constatamos que a Regido Oceanica recebeu no periodo de 2011 a 2017 investimentos
publicos que qualificaram a oferta de solo, especialmente nos bairros litordneos como
Camboinhas e Piratininga. As grandes obras de mobilidade urbana como o Corredor de
Transportes da Transoceanica e a construcdo do tinel Charitas-Cafuba aproximaram os bairros
desta regido das zonas produtivas e economicamente ativas da cidade (regido das Praias da Baia
e Central) e atrairam uma populacdo de alto poder aquisitivo.

O mercado imobiliario, por sua vez, beneficiou-se dessa conjuntura formada pelos
investimentos publicos na Regido Oceanica, valorizacao do solo e elevacdo do poder aquisitivo

da populagdo local para produzir empreendimentos imobiliarios de alto valor monetario,
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potencializando um processo de elitizacdo e segregacao territorial que produz desigualdades
em razao da ocupacao e valorizacao do solo.

Nesse contexto, a Outorga Onerosa do Direito de Construir deve ser analisada como um
instrumento urbanistico que dentre os objetivos na sua origem e concepgao esta a contengao da
mais-valia fundidria e a justa distribuigdo dos beneficios e 6nus do processo de urbanizagao,
razao pela qual torna-se relevante averiguar os seus efeitos no municipio de Niter6i entre 2011

¢ 2017, como propde a pesquisa.

4.4 O PLANO DIRETOR E A OUTORGA DO DIREITO DE CONSTRUIR

A Constituicao de 1988 inova na ordem juridica ao dedicar um capitulo a politica urbana
delegando competéncias especificas ao ente municipal, notadamente para estabelecer diretrizes
de planejamento urbano que fortalegcam as fungdes sociais da cidade. Para tanto, institui a
obrigatoriedade do Plano Diretor para municipios com mais de 20 mil habitantes, que, aprovado
pela Camara Municipal, estabelecera as diretrizes da politica publica de desenvolvimento e de
expansao do territorio urbano. O art. 182 da Carta Magna institui o Plano Diretor como
instrumento bésico de politica urbana a ser desenvolvido pelo municipio, que de forma
planejada deve fixar regras, metas e projetos que serdo implementados pelo poder ptiblico num
tempo determinado.

O Plano Diretor ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento ¢ expansio
urbana, instituido com o objetivo de promover a func¢ao social da cidade por meio de uma gestdo
democratica e participativa.

O Estatuto da Cidade, com fundamento no art. 29, XII, da Constituicdo Federal, prevé
a gestdo democratica da politica urbana, compartilhada entre os diferentes atores da esfera
publica. O Plano Diretor ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano,
instituido com o objetivo de promover a fungdo social da cidade por meio de uma gestdo
democratica e participativa.

O Plano Diretor deve abranger contetidos de politica urbana de forma ampla. Ou seja,
deve contemplar aspectos or¢amentarios, economicos, sociais, ambientais e principalmente
urbanisticos, disciplinando o uso, parcelamento, ocupacao e zoneamento do solo urbano
(MUKALI 2001).

A Unido fixa diretrizes gerais para a elaborag¢do do Plano Diretor em consondncia com

art. 182 da Constituicdo, como também especificas, conforme determinag¢do do Estatuto da
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Cidade (Lei n° 10.257 de 2001). Nao ha um modelo de Plano Diretor pré-formatado em nossa
ordem juridica. Este deve ser criado pelo Municipio em decorréncia de um processo de
planejamento que esteja adequado, customizado a realidade local.

O Plano Diretor ndo deve ser uma pega de ficcao, mas sim uma diretriz estratégica e
exequivel para as acdes da administracdo publica com base na coleta de dados e diagndsticos,
que projetardao os programas que serdo empreendidos em alinhamento com o Plano Plurianual
¢ planos orcamentarios anuais (SILVA, 2010).

O Estatuto da Cidade no seu artigo 28 dispde sobre a previsdo da Outorga Onerosa do
Direito de Construir no Plano Diretor, permitindo ao mesmo fixar as areas em que o direito de
construir poderd ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico, mediante o
pagamento de uma contrapartida do beneficiario para a municipalidade.

Neste viés, o Plano Diretor regulard o direito de construir e definird quais serdo os
limites maximos do coeficiente de aproveitamento para cada area da cidade, correlacionando a
infraestrutura existente com o adensamento construtivo. O Plano iré4 dispor sobre o regulamento
da OODC que podera ser fixado com coeficiente de aproveitamento basico unico ou
diferenciado para diversas zonas na cidade.

Portanto, ¢ através do Plano Diretor que a Outorga Onerosa do Direito de Construir
ganha aplicacdo concreta como instrumento de politica urbana capaz de financiar a
infraestrutura necessaria que suporte o adensamento construtivo autorizado pela
municipalidade. O Plano Diretor municipal em consonancia com as diretrizes da Lei n° 10.257
de 2001 deve delimitar quais areas e projetos urbanisticos serdo fomentados com recursos
publicos arrecadados com a OODC.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir representa um potencial como fonte de
arrecadagdo nao tributaria para o Municipio. Nao obstante, o artigo 26 do Estatuto da Cidade
vincula a destinagdo desses recursos para programas urbanisticos especificos, tais como
regularizacdo fundiaria; execug¢do de programas e projetos habitacionais de interesse social;
constituicdo de reserva fundiaria; ordenamento e direcionamento da expansdo urbana;
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios; criagdo de espagos publicos de lazer e
areas verdes; criagdo de unidades de conservagdo ou protecao de outras areas de interesse
ambiental e protecdo de areas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico.

Nesse sentido, cabera aos policy makers quando da formulacao do Plano Diretor elencar
quais serdo os programas urbanisticos que receberdo recursos da OODC, podendo designar

uma, algumas ou todas as a¢cdes acima mencionadas.
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A OODC ¢ um importante instrumento juridico para promover a justa distribui¢do dos
beneficios da urbanizagdo e conter a mais-valia fundiaria, podendo ser utilizado como um
agente catalisador na implementacdo de uma politica publica que garanta a efetividade da
funcdo social da propriedade, visando especialmente conter a desigualdade social no territorio
urbano.

A destinacao dos recursos da OODC em execug¢do de programas e projetos urbanisticos
(art. 26, 11, da Lei n° 10.257 de 2001) fixada no Plano Diretor ¢ a hipdtese que defendemos
como contribui¢do desse instrumento juridico-politico para a reducdo das desigualdades em
areas urbanas, promovendo uma justa distribuicdo dos beneficios e O6nus decorrentes do
processo de urbanizacao (art. 2°, IX, da Lei n® 10.257 de 2001).

Contudo, ¢ importante observar que o Plano Diretor ndo ¢ um instrumento de politica
urbana estatico. E necessario sempre atualiza-lo periodicamente para que o mesmo possa
acompanhar as mudancas no ambiente social e politico. Logo, deve ser o Plano Diretor um
instrumento dindmico de politica urbana, compreendido ndo somente como um projeto futuro
de cidade, como também um conjunto de regras de gestdo e planejamento urbano (PINTO,
2011).

A Lei Municipal n° 1.157 de 1992, primeiro Plano Diretor do Municipio de Niteroi,
instituiu o instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano da cidade, ja na esteira da
Constituicdo Federal de 1988. Nele, o objetivo de orientar a funcdo social da cidade e o
ordenamento da politica urbana ¢ descrito em detalhes.

O uso e a ocupagdo do solo foram regulados por essa nova legislacdo, ja prevendo a
necessidade de revisdo da legislagdo urbanistica preexistente, bem com a criagdo de outros

diplomas visando o regramento desta ocupacdo do solo de maneira ordenada. Vejamos:

TITULO IV DO USO E OCUPACAO DO SOLO

Art. 82. A legislagdo municipal urbanistica, edilicia e ambiental, que ordena e controla
0 uso e ocupac¢ao do solo, sera composta de:

I - Lei de Parcelamento;

II - Lei de Uso e Ocupagdo do Solo;

III - Leis de Edifica¢des, que compordo o Codigo de Obras;

IV - Planos Urbanisticos Regionais (PUR);

V - Legislagdo especifica para as Areas de Especial Interesse;

VI - Codigo Municipal de Meio Ambiente;

VII - Cddigo de Postura;

VIII - Leis ordinarias, que disciplinem as matérias referidas e seus respectivos
regulamentos e demais normas admissiveis pertinentes.

Paragrafo Unico - A legislagdo em vigor devera ser consolidada e revista, no que
couber, a fim de se adequar as disposi¢des desta Lei, e devera ser elaborado o Cédigo
Municipal de Meio Ambiente. (LEI N° 1.157..., 1992).
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Outra importante inovacdo no Plano Diretor de Niterdi consiste na proposta de
planejamento urbano do municipio, para considerar as especificidades em relagdo a paisagem,
a tipologia construtiva, ao parcelamento e uso do solo e os aspectos socioecondomicos e
geograficos. Assim, o territério municipal foi dividido administrativamente em cinco regides
de planejamento (Regido das Praias da Baia, Norte, Pendotiba, Oceanica e Leste), estas

divididas em subregides, de acordo com suas semelhangas fisicas ¢ urbanisticas.

Figura 1 — Mapa do territorio municipal foi dividido administrativamente em cinco regides de planejamento
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Fonte: Secretaria Municipal de Urbanismo ¢ Mobilidade de Niteroi

Para dar eficiéncia a gestdo publica destas regides de planejamento, sdo criados por lei
os Planos Urbanisticos Regionais (PUR) para cada um desses territrios. Os PUR sdo as
diretrizes do poder publico para a gestdo urbanistica e ambiental que estabelecem como se dara
o uso e controle do solo para cada regido de planejamento, respeitando a participacdo da
comunidade e as particularidades locais.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir também estd prevista no primeiro Plano
Diretor de 1992 para a cidade de Niterdi, que classifica a OODC como um dos instrumentos de

implementa¢ao do Plano Diretor.

Art. 8. O Poder Executivo podera valer-se dos seguintes instrumentos
implementadores do Plano Diretor, sem prejuizo daqueles relacionados no artigo 311
da Lei Organica do Municipio:

I - o Imposto Progressivo sobre a Propriedade Territorial Urbana, de acordo com o
artigo 156, paragrafo 1°, da Constitui¢ao Federal;

IT - o parcelamento e a edificagdo compulsérios, que poderdo ser seguidos
sucessivamente do Imposto Predial ou Territorial Urbano progressivo no tempo ¢ da
desapropriagdo com pagamento mediante titulo da divida publica, de acordo com
artigo 182, paragrafo 4°, da Constitui¢do Federal;

IIT - a concessdo onerosa da autorizagdo de construir (solo criado);

IV - a transferéncia do potencial construtivo;

V - as operagoes interligadas;
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VI - a declaragio de Areas de Especial Interesse e a criagio de unidades municipais
de conservacdo ambiental;

VII - os Planos Urbanisticos Regionais (PUR);

VIII - o Fundo Municipal de Conservagdo Ambiental;

IX - 0 Fundo Municipal de Urbanizagao.

Paragrafo Unico - Fica o Poder Executivo autorizado a celebrar convénios, contratos
e consorcios com outros Municipios e 6rgdos da Administragcdo Direta, Indireta e
Fundacional do Estado ¢ da Unido, para a consecucdo dos objetivos e diretrizes
definidos nesta Lei. (LEI N° 1.157..., 1992).

O contexto politico, historico e social que propiciou a construgdo da Lei Municipal n°
1.157 de 1992, Plano Diretor de Niterdi, foi marcado pelo momento de redemocratizagao do
pais e por uma politica urbana de inspiragdo social e democratica voltada para o resgate da
cidade. O Plano Diretor de 1992 implanta as diretrizes de planejamento urbano do municipio
concebido de forma coletiva, incorporando os principios de participacdo popular, da fungio
social da propriedade e dos instrumento urbanisticos para regulacdo do solo, a exemplo da
concessao onerosa do direito de construir, atendendo as exigéncias dos artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal.

Cabe ressaltar, que embora estivessem relacionados no Plano Diretor, os instrumentos
de politica urbana dependiam de regulamentagcdo legal de competéncia da Camara dos
Vereadores, razao pela qual salientamos que a auséncia de regramento para a implementagao
da OODC como instrumento de regulacdo, uso e controle do solo ndo ocorreu no intervalo entre
1992 até 2004, ano em que o Plano Diretor do municipio foi revisado para atender a disposi¢ao
do art. 40, §3°, do Estatuto da Cidade. Logo, foi somente apds a criagdo das Leis n® 2.121 ¢
2.123 de 2004, responsavéis pela revisdo do Plano Diretor, que a Outroga Onerosa do Direito
de Construir ganhou aplicagdo pratica como instrumento de politica e planejamento urbano do
municipio.

A Lei n° 2.121 de 2004 criou o Fundo Municipal de Urbanizagdo, Habitacao e
Regularizagdo Fundiaria, orgdo responsavel pelo suporte financeiro as politicas municipais de
desenvolvimento urbano e de habitagdo voltadas para a populagdo de baixa renda. A lei em
comento definiu como uma das fontes para a constituicdo do fundo as receitas decorrentes da
aplicacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir, além de outros instrumentos de
interven¢ao urbana previstos na Lei n® 10.257 de 2001.

No mesmo ano, a Lei n® 2.213 de 2004 promoveu uma atualiza¢ao no Plano Diretor de
Niter6i, alterando importantes dispositivos desta norma geral, bem como estabeleceu os
instrumentos municipais da politica urbana, notadamente sobre o planejamento urbano, os

institutos tributarios e financeiros e os institutos juridicos e politicos, onde destacamos a
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Outorga Onerosa do Direito de Construir, a qual estd disposta no art. 8°, III, n, da lei
supramencionada.

A referida lei tambem ¢ responsavel pela criacdo do Conselho Municipal de Politica
Urbana (COMPUR), orgao colegiado com a finalidade de assessorar, estudar e propor diretrizes
para o desenvolvimento urbano com participagdo social e integragdo das politicas de
regularizacdo fundidria e habitagdo, de saneamento ambiental e de transito, transporte e
mobilidade urbana.

Por essa nova legislacdo urbanistica foi alterado o art. 11 do Plano Diretor,
determinando que o direito de construir passa a ser oneroso em toda a zona urbana de Niteroi,
sempre que o coeficiente de aproveitamento do terreno for superior ao coeficiente de
aproveitamento bésico, respeitados os limites urbanisticos estabelecidos para cada Plano
Urbanistico Regional (PUR).

Portanto, a OODC sera aplicavel em toda a zona urbana do municipio, mas serao
considerados os parametros fixados nos PUR, que podem ser diferenciados de regido para
regido, de acordo com o interesse publico em fomentar o adensamento para determinada zona,
ou até mesmo para indicar fragdes urbanas isentas da cobranga da outorga onerosa.

Ademais, a Lei n° 2.123 de 2004 estabelece os empreendimentos que gozardo de isen¢ao
da Outorga Onerosa do Direito de Construir no municipio, tais como residéncias individuais,
hospitais, escolas, hotéis ¢ pousadas e empreendimentos voltados para a habita¢ao de interesse
social destinados a populagdo de baixa renda.

Nao obstante, a lacuna mais importante preenchida pela Lei n® 2.123 de 2004, em
relagdo ao Plano Diretor de 1992, ¢ a defini¢ao da formula de calculo para cobranga pelo solo
criado, que finalmente permitiu a aplica¢do concreta do instrumento urbanistico da OODC no
municipio de Nitero6i.

A cobranga do solo criado ¢ representada pela seguinte formula:

SC=[(Ca—Cb)*/FC]x VV

SC = Solo Criado; Ca = coeficiente de aproveitamento de terreno; Cb = coeficiente de
aproveitamento basico; FC = fator de corre¢cdo e VV = valor venal do terreno, utilizado para o
calculo do IPTU.

O coeficiente basico e o fator de corre¢ao ficardo definidos nos Planos Urbanisticos
Regionais (PUR), bem como as adreas de interesse especial. O coeficiente de aproveitamento do
terreno (Ca) precisa ser apurado através da divisdo da area edificavel computavel (AEC) pela

area do terreno. A area edificavel computavel € obtida pela soma da area construida das
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unidades privativas na base e na cobertura, além do somatodrio da area de todos os pavimentos
da lamina (edificagdo), descontadas as areas de varandas e jardineiras.

Na perspectiva de destinar os recursos obtidos com a concessao onerosa do direito de
construir apos a definicdo da formula de céalculo, a Camara Municipal através da Lei n® 2.121
de 2004, conforme prescricdo do art. 30 da Lei n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), criou o
Fundo Municipal de Urbanizagdo, Habitagdo ¢ Regularizagao Fundidria (FUHAB), vinculado
a Secretaria Municipal de Urbanismo e Controle Urbano, para dar suporte financeiro as politicas
publicas municipais de desenvolvimento urbano e de habitacao para a populacao de baixa renda.

Vale salientar que os recursos auferidos com a Outorga Onerosa do Direito de Construir
sdo destinados, além do FUHAB, para outros 6rgdos publicos e fundos municipais, tais como
o Fundo Municipal de Mobilidade Urbana e a Empresa Municipal de Moradia, Urbanismo e
Saneamento - EMUSA, conforme relatério de receitas da Secretaria de Fazenda de Niteroi.

O Fundo Municipal de Urbanizagao, Habitacdo e Regularizacdo Fundidria teve as suas
receitas constituidas por diversas fontes, dentre estas as receitas decorrentes da aplicagdo da
Outorga Onerosa do Direito de Construir, instrumento de interven¢do urbana previsto na Lei
Federal n° 10.257 de 2001, bem como na legislacdo municipal, Lei n® 1.157 de 1992 (Plano
Diretor) e Lei n° 2.123 de 2004, que alterou o Plano Diretor para estabelecer a formula de
calculo da OODC.

No mais, a Lei n° 2.123 de 2004 determinou o escopo da aplicacdo dos recursos deste
fundo nas finalidades de regularizagdo fundiaria, execucdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social, constituicdo de reserva fundiaria, ordenamento da expansao
urbana, implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios, criagdo de espagos publicos e
areas de lazer, criacdo de areas de conservacao ou protecao de interesse ambiental e protecao
de areas de interesse historico, cultural e paisagistico, em consonancia com o art. 26 do Estatuto
da Cidade.

A Lei n® 2.121 de 2004, que criou o Fundo Municipal de Urbanizacao, Habitacdo e
Regularizag¢do Fundiaria, permaneceu vigente até 2014, quando a Camara Municipal de Niteroi
decretou a Lei n® 3.073 de 2014, que alterou denominagao do FUHAB de Fundo Municipal de
Urbanizacdo, Habitagdo e Regularizacdo Fundiaria para Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social. O mesmo ato legislativo passou a vincular o FUHAB e o Nucleo de
Regularizagdo Fundidria (NURF) a Secretaria Municipal de Habitacdo e Regularizacao

Fundiaria.
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A alteragao legislativa da nomenclatura do fundo (FUHAB) e a sua vinculagdo a outra
secretaria no ambito do Poder Executivo deveu-se ao desmembramento entre as pastas do
Urbanismo e da Habitagdo. Assim, a partir de 2014, as secretarias de urbanismo e habitacao,
antes fundidas numa Unica pasta, passaram a gozar de autonomia de estrutura funcional e
politica.

Para fins de arrecadagdo da OODC, constituindo uma das receitas que compdem o
FUHAB, nada se alterou. O FUHAB permaneceu com a mesma composi¢do das suas receitas,
bem como a destinacdo desses recursos aplicados nas mesmas finalidades ja descritas acima.
Nao obstante, a Lein®3.073 de 2014 promoveu avangos no detalhamento da gestao dos recursos
depositados no FUHAB. Foi criado um Conselho Gestor para o FUHAB, 6rgdo responsavel
pela administracao do fundo, com composicao, atribui¢cdes e competéncias definidas.

Em seguida, o chefe do Poder Executivo Municipal editou o Decreto n® 11.694, de 2014,
que visa regulamentar o art. 10 da Lei 3.073 de 2014, estabelecendo normas complementares
sobre as atividades do FUHAB no ambito da administragdo publica municipal, tais como o
funcionamento do fundo, regras para aplicagdo e execucdo dos recursos, definicdo de
competéncias do Conselho Gestor do FUHAB, competéncias das Secretarias de Habitacao e
Regularizagdo Fundidria e de Fazenda na administragdo dos recursos, periodicidade das
reunioes e formas de delibera¢ao do Conselho Gestor do FUHAB.

As alteracdes legislativas descritas ampliaram o grau de complexidade na administragao
dos recursos provenientes da Outorga Onerosa do Direito de Construir. De 2004 até 2014, o
processo de concessdo, pagamento, arrecadacao, gestdo, deliberacdo e execugdo dos recursos
estava na algada das Secretarias de Urbanismo e Controle Urbano e de Fazenda. Os recursos
arrecadados com a OODC constituiam uma das receitas do Fundo Municipal de Urbanizagao,
Habitacao e Regularizagdo Fundiaria, vinculado a Secretaria de Urbanismo e Controle Urbano.

A partir de 2014, com a alteracdo da denomina¢ao do FUHAB de Fundo Municipal de
Urbanizacdo, Habitacdo e Regularizacdo Fundiaria para Fundo Municipal de Habitacdo de
Interesse Social, agora vinculado a Secretaria Municipal de Habitagdo e Regularizagdo
Fundiaria, a administracdo dos recursos provenientes da Outorga Onerosa do Direito de
Construir passou para a algada de trés secretarias, a de Urbanismo e Controle Urbano,

renomeada para Urbanismo e Mobilidade, Fazenda e Habitagdo e Regularizagcao Fundiaria.
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Tabela 2 — Plano direitor e alteragdes legislativas

PLANO DIRETOR e ALTERACOES LEGISLATIVAS
ANO | LEGISLACAO ALTERACOES

1992 Lein®1.157 e Instituiu o Plano Diretor do Municipio de Niterdi;

2004 Lein®2.121 e Criou o Fundo Fundo Municipal de Urbanizagao, Habitacao
e Regularizacdo Fundiaria (FUHAB);
e Definiu a OODC como uma das fontes de recursos do fundo;

2004 Lein®2.123 e Alterou o Plano Diretor para estabelecer a formula de
calculo da OODC;
e Criou o Conselho Municipal de Politica Urbana
(COMPUR);

e Fixou o direito oneroso de construir para todo o municipio
em fungdo dos Planos Urbanisticos Regionais (PUR);

e Elencou os empreendimentos isentos da OODC;

2014 Lein®3.073 e Revogou a Lein® 2.121/2004;

e Alterou a denominagdo do FUHAB para Fundo Municipal
de Habitacao de Interesse Social,

e Vinculou o FUHAB e o Nucleo de Regularizagdo Fundidria
(NURF) a Secretaria Municipal de Habitacdo e
Regularizagdao Fundiaria;

2014 | Decreton® 11.694 | e Regulamentou normas complementares de funcionamento
do FUHAB;

e Criou o Conselho Gestor do FUHAB;

2019 Lein®3.385 e Instituiu o atual Plano Diretor do Municipio de Niteroi.

Fonte: O autor

A operacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir se inicia na Secretaria de
Urbanismo e Mobilidade, instdncia competente para o processo administrativo de analise e
concessdo, segue a sua tramitagdo na Secretaria da Fazenda, responsavel pela emissdao da guia
de pagamento e arrecadagao e, por ultimo, ja com as receitas depositadas no tesouro municipal,
sdo destinadas a 6rgdos e fundos municipais com competéncia para executar politicas publicas
de natureza urbanistica, dentre estes o FUHAB.

No FUHAB, fundo vinculado a Secretaria de Habitacao e Regularizacdo Fundiaria, a
aplicagdo dos recursos sera administrada pelo Conselho Gestor, encarregado da gestao,
deliberacdo e execu¢do dos recursos em projetos urbanisticos no municipio. Essa é a linha de
tramitagdo adotada pela administragdo que vigora atualmente.

Nao obstante, passados dez anos da primeira revisdo do Plano Diretor do municipio, a
partir de 2014 a Secretaria Municipal de Urbanismo e Mobilidade iniciou a segunda revisdo do

Plano Diretor da cidade, conforme dispdoe o art. 40, §3° da Lei n® 10.257 de 2001, que
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desencadeou um longo processo de gestdo participativa com a realizagdo de audiéncias
publicas.

A revisao do Plano Diretor iniciada em 2014 foi dividida em trés etapas, a saber: Leitura
da Cidade — diagndstico perceptivo realizado em outubro de 2015; Constru¢ao de Cenarios em
margo ¢ abril de 2016; e Principios e Diretrizes em agosto de 2016. O projeto de revisdo do
Plano Diretor promoveu uma série de encontros publicos para o debate de ideias sobre a cidade.
Assim, foi possivel contar com a participagdo dos cidadios de forma direta em seu processo de
elaboragdo, revisao e monitoramento.

Ao fim de cada etapa, o contetido gerado foi apresentado a populacdo em audiéncias
publicas. Foram realizadas no total 13 etapas participativas, distribuidas nas regides de
planejamento da cidade (Centro, Praias da Baia, Norte, Oceanica ¢ Pendotiba). Apds a
realizacdo das audiéncias, o Projeto de Lei do Plano Diretor estava pronto para discussdo na
Camara Municipal de Niteroi.

No final de 2018 o novo Plano Diretor do Municipio de Niter6i foi aprovado pela
Camara Municipal e sancionada pelo Prefeito a Lei n® 3.385, de 21 de janeiro de 2019,
revogando o Plano Diretor de 1992 ¢ as alteragdes processadas pela Lei n® 2.123 de 2004. O
novo instrumento de politica urbana do municipio trouxe alteragdes substanciais para a Outorga
Onerosa do Direito de Construir, como o estabelecimento de coeficiente de aproveitamento
basico reduzido para zona urbana de protecdo e recuperacao ambiental ¢ definicdo de nova
formula de calculo para a contrapartida financeira do adicional construtivo, agora representado
pela equagdo: C = (AEC projetada — AEC basica) x 0,25 x V x Fs x Fp.

C = contrapartida financeira total

V = valor em R$/m? do custo unitério basico (CUB) para o projeto

Fs = fator de interesse social

Fp = fator de planejamento

Entretanto, cabe salientar que os elementos Fs e Fp dependem de regulamentacao legal,
razao pela qual até a presente data, ainda vigora a férmula anterior para o calculo da OODC no
municipio. A descricdo evolutiva do primeiro Plano Diretor em 1992 até o atual em 2019
demonstra que a revisdo da politica publica foi empreendida em ciclos de 10 anos, conforme
orientagdo do Estatuto da Cidade.

Por oportuno, cabe ressaltar que o estudo de caso apreciado nesta pesquisa académica
estara restrito a regulamentag@o do Plano Diretor de 1992, alterado pelas Leis n® 2.121 e 2.123

de 2004, bem como pela Lei n° 3.073 de 2014, uma vez que o lapso temporal em analise de
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aplicagdo da OODC sera de 2011 a 2017. A anélise dos dados da OODC neste periodo se
justifica tendo vista que um dos objetivos da pesquisa € verificar o fluxo de recursos captados
por este instrumento urbanistico, que elevaram-se a partir de 2011 até 2017, coincidindo, ainda,
com a expansao imobilidria no municipio de Niterai.

Constatamos, portanto, que o Plano Diretor de Niteroi atualizado no ciclo das politicas
publicas, especialmente apos a vigéncia do Estatuto da Cidade, ¢ o instrumento de politica
urbana que estabeleceu e viabilizou a execugdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir,
tornando possivel a agdo governamental de recuperar a mais-valia urbana e justa distribui¢ao

dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagao.

4.5 OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR - DO PROCESSO
ADMINISTRATIVO A EXECUCAO DA POLITICA URBANA

As Leis n° 2.121 e 2.123 de 2004 promoveram as primeiras alteragdes no Plano Diretor
do Municipio de Niteroi, especialmente para instituir o Fundo Municipal de Urbanizagao,
Habitagdo e Regularizagao Fundiaria, bem como para regulacdo dos dispositivos legais que
permitiram a materializacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir como instrumento de
politica publica de planejamento urbano.

Parametros objetivos para aplicagao concreta da OODC no municipio de Niter6i, com a
definicdo da formula de cobranca, isenc¢des legais e fixacao dos coeficientes de aproveitamento
do terreno e aproveitamento basico criaram as condi¢des para implementacao do instrumento
urbanistico e para o inicio da arrecadacgdo de receitas pela administragdo municipal.

A cobranga da Outorga Onerosa do Direito de Construir € iniciada através de processo
administrativo no ambito da Secretaria Municipal de Urbanismo. O proprietario individual ou
o empreendedor imobilidrio apresentam via requerimento especifico o memorial com o
conjunto de documentos indispensaveis a autorizagdo e licenciamento da obra, a saber:
comprovante de pagamento de taxa de expediente administrativo, copia impressa do projeto,
certiddo de quitacdo do IPTU, copia da carteira do CREA/CAU do responsavel técnico do
projeto e copia de identidade do proprietario.

O requerimento administrativo acompanhado do conjunto de documentos acima
elencado ¢ encaminhado para andlise da area técnica da Secretaria Municipal de Urbanismo e
Mobilidade, que verificara a incidéncia de Solo Criado no projeto e a consequente aplicagdo da

formula de calculo para cobranga da Outorga Onerosa do Direito de Construir.
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O valor a ser pago como contrapartida do beneficiario a municipalidade sera fixado no
momento da expedi¢do de licenga de construir, podendo o seu pagamento ser efetuado em até
36 (trinta e seis) parcelas mensais e sucessivas, no prazo da licenca de obras, ficando a liberagao
do empreendimento condicionada a quitacao de todas as parcelas, conforme dispoe o §7° do
artigo 4° da Lei n° 2.123 de 2004.

E importante registrar que a formula de céalculo para cobranca da Outorga Onerosa do
Direito de Construir levara em considera¢do os coeficientes basicos ¢ fatores de corregao
variaveis de acordo com a area urbana de implementa¢do do empreendimento e a sua inser¢ao
no respectivo Plano Urbanistico Regional (PUR). Vejamos a aplicagdo do calculo da OODC em

dois processos administrativos no ambito da Secretaria Municipal de Urbanismo e Mobilidade:

Tabela 3 — Aplicag@o do calculo da OODC no Plano Urbanistico Regional (PUR)

PUR — Praias da Baia PUR - Pendotiba
N° processo: 080/000936/2011 N° processo: 080/003487/2017
Proprietario: Sonia Maria Francis Alves Proprietario: Danielle da Silva Gil Martins
Endereco da obra: Dr. Herotides de Oliveira, | Ferreira
40, Icarai Enderego da obra: Av. Almirante Tamandaré,
Célculo de Solo Criado — data: 29/08/2018 Piratininga
SC =[(Ca—Cb)*/FC]x VV Célculo de Solo Criado — data: 25/01/2019
VV =RS$ 629.915,61; Cb =2; FC =35 SC =[(Ca—Cb)*/FC]x VV
Fracao Urbana =1IC 18 VV =RS$ 129.820,03; Cb =1, FC=10
A.E.C/A.T.C.=2.023,39 m2 Fragao Urbana = PIR 03
Area do terreno = 338,32 m2 A.E.C/AT.C.=1.776,45 m2
Ca=A.E.C/AT.C.=5,98 Area do terreno = 1.192,19 m2
SC =RS$ 285.089,01 Ca=A.E.C/AT.C.=149

SC=R$3.116,98

Fonte: Secretaria Municipal de Urbanismo e Mobilidade de Niteroi

O beneficidrio ¢ informado no processo administrativo sobre o valor referente a Outorga
Onerosa do Direito de Construir e a Secretaria Municipal de Fazenda emite a guia de pagamento
que podera ser efetuado em até 36 (trinta e seis) parcelas iguais. A receita ndo tributaria da
OODC arrecadada pelo tesouro municipal ¢ direcionada para o Fundo Municipal de Habitagao
de Interesse Social (FUHAB), Fundo Municipal de Mobilidade Urbana e Empresa Municipal
de Moradia, Urbanismo ¢ Sancamento (EMUSA).
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Tabela 4 — Processo simplificado da OODC

* Requerimento da OODC
» Secretaria Municipal de Urbanismo ¢ Mobilidade

* Analise Técnica
*Calculo da OODC
*Secretaria Municipal de Urbanismo € Mobilidade )

» Emissdo da guia de pagamento da OODC
 Secretaria Municipal de Fazenda

* Destinacao das receitas da OODC para o FUHAB, FMMU,
EMUSA e PMN

Fonte: O autor

A alocagdo das receitas auferidas com a OODC ficam depositadas em contas vinculadas
aos fundos municipais e ao 6rgao publico acima referenciados e a aplicagdo dos recursos em
projetos urbanisticos ¢ deliberada em reunides colegiadas dos Conselhos Gestor do Fundo
Municipal de Habitagdo de Interesse Social (FUHAB) e Fundo Municipal de Mobilidade
Urbana (FMMU).

Os recursos alocados no Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social (FUHAB)
sdo integralmente aplicados nas regides das Praias da Baia, Norte e Oceanica, conforme
determinagdo nos Planos Urbanisticos Regionais (PUR). A regido de Pendotiba recebe recursos
do FUHAB e Fundo de Mobilidade Urbana na propor¢ao de 70% e 30%, respectivamente.

A regido Centro ndo estd contemplada com a aplicacdo de recursos oriundos do FUHAB
e Fundo de Mobilidade Urbana. A Lei n° 3.061 de 2013 autorizou a realizagdo pelo Poder
Executivo de Operagdo Urbana Consorciada (OUC) na éarea central de Niteroi. A OUC
compreende um conjunto de intervengdes coordenadas pelo municipio e demais entidades da
administragdo publica, com a finalidade de promover transformagdes urbanisticas estruturais,
melhorias sociais e valorizagdo ambiental da regido central de Niteroi.

Na Operagao Urbana Consorciada, o Poder Executivo podera outorgar, de forma
onerosa, potencial construtivo adicional denominado como Certificado de Potencial Adicional
de Constru¢do (CEPAC), titulo emitido pelo municipio de Niterdi conversivel em direito de
construir acima do coeficiente de aproveitamento basico no perimetro da OUC da regido

central.
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Os recursos auferidos pela municipalidade com a venda dos CEPAC correspondem as
contrapartidas dos proprietarios, usudrios ou investidores que adquiriram o potencial adicional
de contruir, sendo expressamente vedada a aplicagdo destes recursos fora da OUC da area
central.

O Poder Publico Municipal regulamentou por decretos o funcionamento da OUC na
area central, a exemplo do Decreto n® 11.706 de 2014, que criou a Comissdo para Analise ¢
Aprovacdo de Projetos incluidos nos limites da area de abrangéncia da Operacdo Urbana
Consorciada da Area central de Niteréi e o Decreto n® 12.758 de 2017, que dispds sobre a gestio
e administracdo do Fundo Gestor da Operagdo urbana Consorciada da Area Central, criado pela
Lein®3.061 de 2013, que instituiu a OUC na regido central da cidade.

No entanto, o esfor¢o governamental em revitalizar a area central da cidade com
recursos provenientes da venda dos CEPAC nao produziu nenhum resultado concreto em obras
e intervengdes urbanisticas. O cendrio de crise econdmica e os efeitos da Operacdo Lava Jato
no setor empresarial da construgdo civil inviabilizaram parcerias publico-privadas para a
realizagao de obras na area central de Niteroi.

Como consequéncia deste cenario, foi publicado o Decreto n° 13.000 de 2018,
revogando o Decreto n° 11.706 de 2014, que criou a Comissao para Andlise ¢ Aprovacao de
Projetos incluidos nos limites da 4rea de abrangéncia da Operagao Urbana Consorciada da area

central de Niteroi.

4.6 A ARRECADACAO COM A OODC ENTRE 2011 E 2017

Embora j& houvesse previsdo para a Outorga Onerosa do Direito de Construir no Plano
Diretor de Niteroi de 1992, a analise da arrecadagdo obtida com este instrumento urbanistico so
¢ possivel a partir do ano de 2004, uma vez que foi somente apos a criagdo das Leis n® 2.121 e
2.123 de 2004, responsavéis pela revisao do Plano Diretor, que a Outroga Onerosa do Direito
de Construir ganhou aplicac¢ao pratica como instrumento de politica e planejamento urbano do
municipio.

Cabe registrar que o municipio ndo registrou arrecadacdo nos cofres publicos com a
OODC até 2010, ano em que arrecadou R$ 12.557.846,68 (doze milhdes, quinhentos e
cinquenta ¢ sete mil, oitocentos ¢ quarenta e seis reais ¢ sessenta ¢ oito centavos), conforme
relatorio de receira arrecadada publicado pela Secretaria Municipal de Fazenda. Todavia, ndo

foi possivel encontrar nos relatdrios or¢gamentarios do ano de 2010 a destinagdo desta receita
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para quaisquer fundos municipais, razao qual optamos por excluir o ano de 2010 do periodo
analisado na pesquisa.

Decidimos nesta pesquisa por analisar o periodo de 2011 a 2017, pois entendemos que
este lapso temporal coincide com o fendmeno do boom imobiliario do Brasil, bem como da
cidade de Niteroi e, portanto, com a elevacdo da producdo imobilidria e aumento de recursos
auferidos com a concessdo onerosa do direito de construir.

Verificamos neste periodo de 2011 a 2017 que a municipalidade de Niteroi arrecadou
com este instrumento urbanistico de natureza nio tributaria o montante de R$ 94.777.442,85
(noventa e quatro milhdes, setecentos e setenta e sete mil, quatrocentos e quarenta e dois reais
e oitenta e cinco centavos), registrando um crescimento de 208% entre o primeiro ano (2011) e
o ultimo ano (2017) de anélise. Ou seja, a receita municipal com a OODC mais do que duplicou
entre o primeiro e o Ultimo ano analisado, produzindo reflexos or¢amentarios e impacto na
alocagdo de recursos e execucao de politicas publicas visando a justa distribuicao dos beneficios
e onus decorrentes do processo de urbanizacdo, alinhado como um dos objetivos da politica
urbana, conforme dispoe o art. 2°, IX, da Lei n® 10.257 de 2001.

Logo, a pesquisa visa analisar a arrecada¢do dos recursos obtidos com a Outorga
Onerosa do Direito de Construir de 2011 a 2017, bem como sua distribui¢cao orgamentaria em
fundos municipais (FUHAB e FMMU), na empresa publica de moradia, urbanizacdo e
saneamento de Niter6i (EMUSA) e pelo Poder Executivo.

Nao obstante, demonstraremos qual o impacto percentual da OODC no orgamento
municipal da pasta do urbanismo em programas e projetos de natureza urbanistica neste mesmo
periodo, analisando se a aplica¢do dos recursos se coaduna com os objetivos do Estatuto da
Cidade e com as diretrizes da politica publica expressas no Plano Diretor do municipio de
Niteroi.

O org¢amento global do municipio de Niter6i em 2017 foi de RS 2.647.623.609,75 (dois
bilhoes, seiscentos e quarenta e sete milhdes, seiscentos e vinte e trés mil, seiscentos € nove
reais e setenta e cinco centavos). No conjunto or¢amentario do municipio, a pasta do urbanismo
representou o quinto maior or¢amento do municipio, atras das pastas da saude, educacao,
previdéncia social ¢ da administragdo. Foram or¢ados R$ 269.994.687,64 (duzentos e sessenta
e nove milhdes, novecentos e noventa e quatro mil, seicentos e oitenta e sete reais e sessenta e
quatro centavos) destinados para aplicacdo em despesas, programas e projetos de natureza

urbanistica.
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No intervalo entre 2011 a 2017 houve um acréscimo de receita na composi¢do do
orcamento municipal da ordem de 116%. O aumento substancial da arrecadacdo municipal se
refletiu neste mesmo periodo analisado no or¢camento destinado a pasta municipal do
urbanismo, que cresceu 175%. Ainda maior foi a expansdo da arrecadacao municipal com a
OODC, cujo crescimento foi de 208% no periodo analisado, segundo dados publicados pela

Secretaria Municipal de Fazenda de Niteroi.

Tabela 5 - Or¢amento municipal, orcamento da Secretaria Municipal de Urbanismo e arrecadagdo com a OODC

Orgamento Municipio x Urbanismo x OODC — série histdrica
Ano/valores Orgamento global Orgamento Urbanismo Arrecadaciao OODC
em R$
2011 1.223.828.741,17 97.867.445,49 7.813.297,90
2012 1.400.360.365,43 130.482.116,82 8.354.519,85
2013 1.588.894.854,13 141.580.380,58 7.055.364,71
2014 1.795.612.029,15 107.099.867,11 15.776.033,54
2015 1.984.173.872,23 104.721.774,43 17.491.680,65
2016 2.240.298.201,40 118.111.822,32 14.182.088,84
2017 2.647.623.609,75 269.994.687,64 24.104.457,36
Total (RS) 12.880.791.673,26 969.858.094,39 94.777.442,85
Variagéo
(%) 116% 175% 208%

Fonte: Secretaria Municipal de Fazenda de Niterdi

O or¢amento municipal foi impactado positivamente pela elevagdo na arrecadagdo da
receita tributdria dos Impostos sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU) e sobre os
servigos de qualquer natureza (ISS), com variagdo positiva da arrecadacao de 109% e 72%,
respectivamente, no periodo analisado de 2011 a 2017.

Nao podemos inferir categoricamente que ha uma relagdo de causalidade entre os dados
analisados do orcamento global, do or¢amento do urbanismo e da arrecadagdo da Outorga
Onerosa do Direito de Construir. Todavia, podemos depreender, sem embargo, que a elevacao
do or¢amento global do municipio se refletiu no aumento do volume de recursos destinados
para a pasta do urbanismo, recursos esses aplicados em diversas agdes, programas ¢ projetos
urbanisticos no municipio, 0s quais impactaram na atracao de recursos privados para edificagao

de empreendimentos imobilidrios, potencializando a captagdo de recursos via OODC, ainda que
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ndo se vislumbre a arrecag@o nao tributaria como objetivo da OODC, mas sim como um meio
de distribuir de forma justa os beneficios e 6nus do processo de urbanizagao.

No que concerne a participacao dos recursos auferidos com a OODC na composigao do
or¢amento da pasta municipal do urbanismo, o periodo analisado entre 2011 ¢ 2017 demonstra
que os recursos provenientes da OODC representam em média 10,24 % do orgamento da pasta.

E importante ressaltar o crescimento da arrecadagdo nio tributaria da OODC no periodo
analisado (2011 a 2017). Nao obstante, ¢ oportuno destacar o salto no volume de recursos
auferidos a partir de 2014, periodo que coincide com o hoom imobiliario no Brasil, assim como
se justifica em razdo da possibilidade de pagamento em 36 (trinta e seis) parcelas do valor
referente a OODC como contrapartida do beneficidrio a municipalidade, conforme dispde o §7°
do artigo 4° da Lei n°® 2.123 de 2004.

A partir de 2011, verificou-se um crescimento no volume de financiamento com o
objetivo de aquisi¢do de imoveis que aqueceu o mercado da construcao civil. Segundo dados
da Associagdo Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario e Poupanca (Abracip), houve
uma progressao da concessao de crédito imobiliario entre 2011 e 2014. A volupia de crédito
imobilidrio naturalmente se refletiu na linha de producdo da construcdo civil e muitos

empreendimentos imobilidrios foram erguidos neste periodo.

Tabela 6 - Crédito Imobiliario no Brasil

Crédito Imobiliario no Brasil
Ano Valor em bilhdes de reais
2011 79,9
2012 82,8
2013 109,2
2014 113

Fonte: Abracip

Esse fluxo de financiamento aqueceu o mercado da construgao civil, especialmente nos
grandes centros urbanos. Como consequéncia desse volume de crédito imobiliario, uma linha
de producdo da construcdo civil formou-se rapidamente com a edificagdo de muitos
empreendimentos residenciais e comerciais.

O municipio de Niter6i ndo difere deste quadro macroeconomico de expansao do crédito
imobilidrio e da construcdo civil. Ao contrario, 0 municipio em razao da alta valorizagdo da

terra urbana, como demonstrado no grafico 1 (indice fipezap), associado ao elevado poder
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aquisitivo dos seus municipes sempre esteve no radar do mercado da construgdo civil, com
notavel verticalizacdo da cidade em novos empreendimentos, especialmente na regido das
Praias da Baia.

Desse modo, muitos empreendimentos ja autorizados pela municipalidade comecaram
a ser erguidos a partir de 2011. Nao obstante, como o pagamento pela OODC pode ser parcelado
no prazo da licenga de obras, ficando a liberagdo do empreendimento condicionada a quitacao
de todas as parcelas, conforme dispde o §7° do artigo 4° da Lei n°® 2.123 de 2004, os recursos
auferidos com a OODC comecaram a se elevar a partir de 2014 até 2017, pois a criagdo de solo

acima do coeficiente basico permitido importa na concessao onerosa do direito de construir.

Grafico 5 — OODC: valores em milhdes de reais

0ooDC
valores em milhoes de reais
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15,776 14,182
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Fonte: Secretaria Municipal de Fazenda de Niter6i

Os recursos provenientes da Outorga Onerosa do Direito de Construir sdo repartidos
entre quatro 6rgdos com atuagdes distintas na municipalidade de Niter6i. A Secretaria
Municipal de Urbanismo e Mobilidade (SMU), a Empresa Municipal de Moradia, Urbanizag¢ao
e Saneamento (EMUSA), o Fundo Municipal de Habitacao de Interesse Social (FUHAB) e o
Fundo Municipal de Mobilidade Urbana (FMMU). Vejamos como os recursos foram

partilhados no periodo de analise (2011 a 2017), conforme dispde o quadro abaixo:
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Reparticao dos recursos da OODC em (R$)

Ano SMU EMUSA FUHAB FMMU TOTAL

2011 7.813.297,90 - - - 7.813.297,90
2012 8.354.519,85 - - - 8.354.519,85
2013 2.847.791,17 - - 4.207.573,54 | 7.055.364,71
2014 8.533.490,02 | 4.767.593,42 - 2.474.950,10 | 15.776.033,54
2015 10.173.007,35 - 7.284.207,55 34.465,75 | 17.491.680,65
2016 10.753.526,21 - 3.428.562,63 - 14.182.088,84
2017 11.517.949,55 | 9.716.420,97 | 2.765.858,29 104.228,55 | 24.104.457,36

Fonte: Secretaria Municipal de Fazenda de Niterdi

Uma vez incorporados as contas vinculadas dos 6rgdos acima mencionados, os recursos
sdo aplicados em finalidades urbanisticas especificas, conforme determinacao insculpida no art.
31 c/c art. 26, I ao VIII, da Lei Federal n° 10.257 de 2001. O relatdrio publicado anualmente
pela Secretaria Municipal de Fazenda com o demonstrativo de despesas por programa descreve
todas despesas orgamentarias realizadas pelo Municipio, que encontram-se agrupadas nas
rubricas or¢amentarias do Urbanismo, Habitacao, EMUSA, FUHAB ¢ FMMU.

As principais dota¢des or¢camentdrias do Urbanismo foram direcionadas para
infraestrutura urbana e para o programa da Cidade Urbanizada. Na Habitagdo, as principais
acdes empreendidas focaram no programa de regularizacdo fundiaria em aglomerados
subnormais, obras estruturais para o programa habitacional do governo federal Minha Casa
Minha Vida (PMCMYV), Programa Moradia Digna, visando a recuperagao/reforma de imoveis
localizados em areas encorticadas, deterioradas e em aglomerados subnormais e a compra de
terrenos para contru¢do de habitacdo de interesse social (HIS).

Como se observa no quadro acima, a maior parte dos recursos recebidos pela concessao
onerosa do direito de construir ficam sob a gestdo direta do Poder Executivo, notadamente
incorporado ao orgamento da Secretaria Municipal de Urbanismo e Mobilidade, 6rgao
encarregado pela condugdo da politica publica e agdes governamentais direcionadas ao
planejamento e desenvolvimenbto urbano do municipio.

Acgdes estratégicas também foram empreendidas com os recursos provenientes da
OODC e executados pelo FUHAB, a exemplo da contratacdo do sistema para gestdo de cadastro

habitacional e contratacdo de servicos técnicos para elaboracdo do Plano de Regularizagdo
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Fundiaria Sustentavel, conforme expresso nas atas de deliberagdo do Conselho Gestor do Fundo
de Habitagao de Interesse Social (CGFUHAB), anexas a pesquisa.

Os recursos foram aplicados majoritariamente em projetos de infraestrutura e
mobilidade urbana na regido Norte, Pendotiba e Oceanica, com agdes nas localidades/bairros
do Caramujo, Itioca, Fonseca, Engenhoca, Badu, Cafuba e Matapaca, conforme relatério com
o demonstrativo de despesas por programa/acdo governamental publicado pela Secretaria
Municipal de Fazenda e atas do CGFUHAB, anexas a pesquisa. Logo, os recursos municipais
vinculados a arrecadacdo proveniente da OODC foram aplicados em a¢des que comprovam
sinergia com a sua finalidade urbanistica explicita no Estatuto da Cidade.

No caso de Niteroi, em razao da limitagao dos recursos auferidos com a OODC, as agoes
empreendidas pelos fundos com estes recursos visam prioritariamente os projetos de
regularizacdo fundidria de assentamentos subnormais, reforma de unidades habitacionais,
reassentamento de familias em situacdo de risco, compra de terrenos para constru¢do de
habitagdo de interesse social e contratag¢ao de servicos técnicos, como o sistema de informagoes
para constituir um banco de dados com as informagdes dos imoveis que demandam
regularizacdo fundiaria no municipio.

Cabe registrar, por oportuno, que o Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social
(FUHAB) empreendeu ac¢des com finalidades urbanisticas com recursos da OODC somente a
partir de 2014, considerando os dispositivos da Lei n® 3.073 de 2014, que regulamenta o
FUHAB e movimenta¢do dos recursos da OODC por seu conselho gestor. Antes de 2014, os
recursos eram administrados diretamente pelo Poder Executivo e em parte repassados ao Fundo
Municipal de Mobilidade Urbana (FMMU).

Repise-se, por derradeiro, que mesmo nao sendo a arrecadagao de recursos o objetivo
precipuo que fundamenta a aplicacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir, cabe
reconhecer que as receitas auferidas no periodo analisado contribuiram para a execugao de
politicas publicas, que no campo dos planos urbanisticos para o municipio de Niterdi de alguma
maneira contribuiram para minimizar desigualdades e promover uma justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus do processo de urbaniza¢do, em sintonia com o0s objetivos elencados no art.

2° do Estatuto da Cidade.
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4.7 A EXECUCAO DOS RECURSOS PELOS CONSELHOS

Parte dos recursos oriundos da Outorga Onerosa do Direito de Construir sdo transferidos
para contas vinculadas aos fundos municipais de habitagao de interesse social e de mobilidade
urbana, onde constiutuem uma das fontes de receitas cuja aplicagdo se dara exclusivamente em
finalidades urbanisticas, conforme dispdem os artigos 2° ¢ 3° da Lei n® 3.073 de 2014, que
regulamenta o FUHAB.

A deliberacao sobre a aplicacdo e execugao dos recursos ¢ feita no ambito do Conselho
Gestor do Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social (CGFUHAB), 6rgdo de carater
deliberativo com competéncia para estabelecer critérios e diretrizes de alocagdo dos recursos,
bem como analisar, aprovar e orientar as agdes empreendidas com os recursos do FUHAB.

E a partir das delibera¢des colegiadas do CGFUHAB que os recursos arrecadados com
a OODC sao aplicados nas seguintes finalidades: execucdo de programas e projetos de
habitagdo de interesse social visando a urbanizacdo de favelas e assentamentos subnormais;
aquisi¢do, construcao, melhoria e reforma de moradias; urbanizacao de lotes; aquisicao de
imoveis ou terrenos destinados aos programas habitacionais de baixa renda; recuperagao,
melhoria ou producdo de imdveis em areas encorticadas e deterioradas de imoveis de habitagao
coletiva para fins habitacionais de interesse social; implantacao de infraestrutura urbana para
edificacdo de unidades habitacionais para familias de baixa renda; regularizagdo fundiaria,
indenizacao das benfeitorias atingidas por projetos de urbanizagdo para familias de baixa renda
ou 0 seu remanejamento para outro local; implantacao de equipamentos urbanos € comunitarios
em Areas de Especial Interesse Social (AEIS); criagdo de espagos publicos e areas de lazer na
AEIS e constituigao de reserva fundiaria.

Cabe exemplificar como se d4 a deliberagdo do CGFUHAB para aplicacdo dos recursos
aportados no FUHAB auferidos com a OODC, com a transcri¢ao parcial de voto sobre a
complementacdo de recursos no sentido de viabilizar obras estruturais para empreendimento
habitacional do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) em reuniao de 02 de margo de
2017. Vejamos:

Exposi¢ao de motivos e voto do Presidente do Conselho Gestor do Fundo Municipal
de Habitagdo de Interesse Social - FUHAB

Objeto: Complemento de Aporte de Recursos a ser creditado em conta indicada pela
Caixa Econdmica Federal, com recursos do Fundo Municipal de Habitacao de
Interesse Social — FUHAB, para viabilizar a execugdo de obras de conten¢do no
Empreendimento Habitacional Parque Abaré — PMCMYV — Faixa 1 - Rua Arthur
Pereira Motta, 985, Lotec, Caramujo, Niter6i/RJ.
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Considerando que a operag@o de aporte de recursos viabilizara a execucao das obras
de conten¢do no Empreendimento, de modo a garantir a estabilidade e solidez do
mesmo, bem como a seguranca e integridade fisica de seus moradores;
Considerando que o projeto e o cronograma fisico-financeiro da obra, apresentados
pela Construtora Cury, foram verificados e aprovados pela Caixa Econdmica Federal,
no valor de R$ 1.331.233,26 (hum milhdo, trezentos e trinta ¢ um mil, duzentos e
trinta e trés reais e vinte e seis centavos).

Considerando que o artigo 8° da Lei 3.073 de 2014 dispde que ¢ competéncia do
Conselho Gestor do FUHAB, dentre outras, estabelecer diretrizes e critérios de
alocagdo de recursos do FUHAB, observando o disposto nesta lei, a Politica
Habitacional e o Plano Nacional de Habitagao;

Considerando ainda, que as obras de contengdo e protegdo de taludes sdo necessarias
para viabilizar o término dos servicos e a entrega do Empreendimento;

Proponho aos demais conselheiros, com o meu voto favoravel, que esse Conselho
Gestor autorize o aporte de recursos do FUHAB, em conta vinculada ao
empreendimento, a ser informada pela Caixa Economica Federal, no valor de RS
1.331.233,26 (hum milhdo, trezentos e trinta e um mil, duzentos e trinta e trés reais e
vinte e seis centavos) para as obras de contengdes e protecdo de taludes, de modo a
viabilizar o término dos servicos ¢ a entrega do Empreendimento; com a finalidade
especifica de cumprir a missdo principal da Secretaria Municipal de Habitacdo e
Regularizagdo Fundiaria, bem como deste Fundo Municipal de Habita¢do de Interesse
Social, que ¢ fornecer moradia digna para os habitantes do municipio de Niteroi.

No periodo pesquisado constatou-se o fortalecimento da pratica de aplicagdo dos
recursos auferidos com a OODC através de decisoes colegiadas. Diversas agdes urbanisticas
foram implementadas com recursos do FUHAB e do FMMU nas areas de infraestrutura urbana,
regularizacdo fundidria de assentamentos subnormais, reforma de unidades habitacionais,
reassentamento de familias em situagdo de risco, compra de terrenos para construgdo de
habitagdo de interesse social e contratagao de servicos técnicos, como o sistema de informagoes
para constituir um banco de dados com as informacdes dos imoéveis que demandam
regularizacdo fundidria no municipio.

Nesse sentido, o FUHAB e o FMMU aportam recursos provenientes da OODC em agdes
de planejamento urbano em Niterdi, constituindo-se como um dos agentes de politica publica
do municipio. Considerando os dispositivos da Lei n° 3.013 de 2014, que regulamenta o
FUHAB, o fundo arrecadou o volume de recursos no importe de R$ 13.478.626,47 (treze
milhdes, quatrocentos e setenta e oito mil, seicentos € vinte seis reais € quarenta e sete centavos),
conforme demonstrativo da receita arrecadada publicado pela Secretaria Municipal de Fazenda
de Niteroi, que segue anexo a pesquisa.

Cabe salientar que anteriormente a Lei n° 3.013 de 2014, que regulamenta o FUHAB,
os recursos obtidos com a Outorga Onerosa do Direito de Construir eram direcionados para
contas vinculadas a Prefeitura Municipal de Niter6i (PMN), a Empresa Municipal de Moradia,

Urbanizac¢do e Saneamento de Niteréi (EMUSA) e o Fundo Municipal de Mobilidade Urbana
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(FMMU), conforme restou demonstrado anteriormente no quadro de reparticdo dos recursos
obtidos com a Outorga Onerosa do Direito de Construir.

Por derradeiro, entedemos como acertada a destinacdo de recursos auferidos com a
OODC para o FUHAB e FMMU visando a execugao de politicas urbanas no municipio, uma
vez que € no ambito dos conselhos municipais acima referidos que os processos de gestdo
participativa para a gestdo da cidade sdo aperfeigoados, alianhando-se, portanto, aos objetivos

do Estatuto da Cidade.
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CONCLUSAO

As consideracdes finais desta pesquisa tiveram como orientacao a observacao cientifica
sobre o fendmeno da urbanizagdo e a produgdo das cidades no periodo da pds Revolucao
Industrial, que demandou e ainda demanda grandes esfor¢os na gestdo do territorio.

A partir dessa compreensao inicial sobre o contexto de formacdo das cidades no
despertar do século XX, comegamos a enxergar com mais clareza como se da o processo de
valorizacdo da terra urbana, como as escolhas de politicas publicas podem incidir nessa
valorizacao e de que forma as forgas sociais € econdmicas se articulam para apropriacdo do
territorio.

Vimos que o crescimento desordenado acarreta diversos problemas urbanos,
dificultando o desenvolvimento da urbanizacgao e o acesso democréatico a cidade. Nesse cenario,
a expansao da cidade e a proliferacdo das grandes metropoles impdem um grande desafio aos
governos, razao pela qual torna-se fundamental idealizar politicas publicas capazes de
harmonizar o desenvolvimento das cidades e garantir os direitos dos habitantes, em especial
das camadas menos favorecidas mais expostas aos riscos criados nas grandes cidades e ao
processo de urbanizacao excludente.

Sabemos também que o direcionamento da politica publica urbana, especialmente
quando decide empregar recursos publicos em infraestrutura para determinada regido, promove
uma valorizagdo do solo que transforma o investimento coletivo em especulacdo fundidria
capturada pelos proprietarios de terra. A ocupacgdo do territorio, entdo, acaba por reproduzir
novas desigualdades, que, além das sociais e econdmicas, passam a ser também territoriais.

Importante destacar que defendemos a legitimidade do poder publico recuperar para a
coletividade parte do efeito da valorizagdo fundiaria decorrente da urbanizacdo, pois
acreditamos que grande parte dos problemas urbanos atuais ¢ fruto da especulagdo imobiliaria
e da exploragdo da mais-valia fundiaria que aumenta a desigualdade social e contribui para a
perpetuagdo da formacao de uma cidade excludente.

A primeira conclusdo desta pesquisa ¢ no sentido de afirmar que o Plano Diretor de
Niterdi, instrumento basico da politica urbana, adequa-se as diretrizes do Estatuto da Cidade,
na medida em que regulamenta e aplica a Outorga Onerosa do Direito de Construir em
consonancia com o que esta estabelecido no marco legal da politica urbana no Brasil.

A Lei n° 1.157 de 1992, primeiro Plano Diretor do municipio de Niteroi, ja previu a

concessao onerosa do direito de construir como um dos instrumentos implementadores do (PD),
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conforme expresso no art. 8°, III, do diploma mencionado. Ou seja, antes mesmo da criagdo da
Lei Federal n® 10.257, de 2001 (Estatuto da Cidade), o municipio de Niterdi ja havia introduzido
o instrumento da OODC na politica de desenvolvimento urbano da cidade.

A partir de 2004, ja sob a vigéncia do Estatuto da Cidade, foram aprovadas as leis
municipais n° 2.121 e 2.123 de 2004, que promoveram o processo de revisdo do Plano Diretor
no escopo dos ciclos de politicas publicas. Logo, cabe concluir que as leis supramencionadas
sdo uma demonstragio inequivoca de consondncia da politica urbana do municipio ao Estatuto
da Cidade, notadamente para dar aplicabilidade a OODC como instrumento de uso e controle
do solo e recuperagao da mais-valia fundiaria no municipio. Ainda nesse sentido, insta salientar
que as leis acima citadas decorrem do processo de revisdo decenal do Plano Diretor, conforme
dispde o art. 40, §3°, da Lei n°® 10.257, de 2001.

Logo, foi com a atualizacao legislativa de 2004, que a OODC no municipio de Niterdi
tornou-se um instrumento de politica urbana capaz de promover resultados concretos na
recuperacdao da mais-valia urbana no municipio, uma vez que a Lei n° 2.121 de 2004 criou o
Fundo Municipal de Urbanizac¢ao, Habitacdo e Regularizacdo Fundiaria, orgdo responsavel
pelo suporte financeiro as politicas municipais de desenvolvimento urbano e de habita¢do
voltadas para a populacio de baixa renda.

No que concerne a execucao da OODC no municipio de Niteroi, a Lei n® 2.123 de 2004
trouxe contribuigdo fundamental ao estabelecer a férmula de calculo para a cobranca pelo solo
criado, o que finalmente permitiu a aplica¢do concreta do instrumento urbanistico da OODC na
cidade. Assim sendo, € a partir da revisao decenal do Plano Diretor feita no ciclo das politicas
publicas que o principal instrumento de ordenamento urbano do municipio se adequou as
disposi¢des do Estatuto da Cidade, notadamente para viabilizar a execu¢do da OODC, dispondo
sobre a destinagdo e execugdo dos recursos, a féormula de calculo para a cobranca e isengdes
legais para determinados empreendimentos.

Como instrumento de politica urbana direcionado a recuperagao da mais-valia fundiaria,
pesquisamos o fluxo de arrecadagdo da OODC no municipio de Niterdi no periodo de 2011 a
2017. Assim, podemos concluir que o crescimento da arrecadagdo do municipio de Niteréi com
a OODC no lapso temporal entre 2011 e 2017 coincide com o fendémeno do boom imobiliario
no Brasil, caracterizado pela grande oferta de crédito publico e privado com objetivo de
aquisi¢ao de imoveis.

Igualmente, constatamos que a industria da construcdo civil vislumbrou no municipio

de Niter6i uma excelente oportunidade de maximizar seus lucros. O mercado imobilidrio
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aproveitou-se da combinacdo da alta valorizagdo da terra urbana com o elevado poder
aquisitivo dos seus habitantes por aquisicdo de imoéveis para massificar o processo de
verticalizagdo da cidade em novos empreendimentos, especialmente na regido das Praias da
Baia e regido Oceanica, areas mais valorizadas da cidade.

No periodo analisado ficou comprovado uma valoriza¢do do solo urbano no municipio
de Niteroi caracterizado pelo aumento do valor do m? em reais. Nao obstante, concluimos que
em alguns bairros essa valorizacdo foi mais acentuada, uma vez que receberam investimentos
publicos em obras de infraestrutura e mobilidade urbana que impactaram em melhorias
percebidas pelo mercado imobiliario como uma oportunidade de apropriacdo dessa mais-valia
fundiaria.

Conclui-se que a convergéncia de esforgos e recursos entre o poder publico e a industria
da construc¢do civil, interessados no adensamento urbano desta regido da cidade, reverteu-se em
lucro imobiliario num processo de producao capitalista do espaco. Ao final, os recursos da
coletividade foram canalizados para investimentos pontuais que produziram valorizacdo do
solo, acentuando desigualdades a partir da ocupagao do territorio.

Do ponto de vista da arrecadagdo de recursos com a OODC, constatamos que o
municipio de Niter6i foi beneficiado por esse impulso da construgdo civil na cidade entre 2011
e 2017, periodo em que as receitas auferidas com este instrumento tiveram uma variagdo
positiva de 208%, arrecadando neste intervalo o valor acumulado de R$ 94.777.442,85 (noventa
¢ quatro milhdes, setecentos e setenta e sete mil, quatrocentos ¢ quarenta ¢ dois reais ¢ oitenta
e cinco centavos).

Foi verificado na medida em que a cidade foi ampliando seu adensamento urbano, sendo
verticalizada com novos empreendimentos imobilidrios, a arrecadacdo municipal com a
concessdo onerosa do direito de construir subia consideravelmente. Desse modo, entendemos
que uma parcela do objetivo da OODC em recuperar para a coletividade parte da mais-valia
fundiaria foi cumprida, considerando o volume de recursos capturados pela municipalidade
com a concessao onerosa do direito de construir.

No que toca a destinagao dos recursos auferidos com a OODC no periodo de 2011 a
2017, o levantamento dos dados oficiais publicados pela Secretaria Municipal de Fazenda sobre
a reparti¢do das receitas nos permitiu concluir que, no periodo analisado, a maior parte da
arrecadagdo com a OODC (48%) ficou na algada do Poder Executivo - Secretaria Municipal de
Urbanismo ¢ Mobilidade (SMU). Inclusive, nos dois primeiros anos do periodo analisado, o

Poder Executivo ficou com toda a receita proveniente da OODC.
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Verificamos, ao analisar o orgamento global da Secretaria Municipal de Urbanismo e
Mobilidade entre 2011 e 2017, que a OODC representou um forte componente para a
integralizacdo deste or¢amento, com participagdo que se aproxima de 10% dos recursos
destinados para pasta com a titularidade da execu¢do da politica urbana do municipio.

No entanto, foi observado que os recursos auferidos com a OODC integralizados na
pasta do urbanismo acabaram sendo diluidos no or¢amento global da SMU para execucao de
diversas agdes governamentais de natureza urbanistica, tais como conservacio, Servicos
publicos essenciais, obras e infraestrutura urbana. Desse modo, concluimos que ndo foi possivel
identificar através da analise dos relatorios de execugdo orcamentdria como 0S recursos
provenientes da OODC incorporados pela SMU foram executados em finalidades urbanisticas,
conforme dispde o artigo 26 da Lei n°® 10.257/2001.

Noutro giro, quando analisamos a arrecadacdo com a OODC destinada aos Fundos
Municipais de Mobilidade Urbana (FMMU) e de Habitag¢do de Interesse Social (FUHAB) no
periodo de 2011 a 2017, ¢ possivel constatar que os recursos foram executados em agdes
urbanisticas em consonancia com os objetivos fixados no Estatuto da Cidade.

A gestdo or¢amentdria implementada pelos fundos municipais no periodo de 2011 a
2017 demonstrou que os recursos oriundos da OODC foram destinados para a¢des urbanisticas,
com prevaléncia de aplicacdo dos recursos nas areas de infraestrutura urbana, regularizacao
fundiaria, reforma de unidades habitacionais, reassentamento de familias em situacao de risco,
compra de terrenos para construgdo de habitacdo de interesse social ¢ contratagdo de servicos
técnicos, como o sistema de informacdes para constituir um banco de dados com as informacgdes
dos imoveis que demandam regularizacao fundiaria no municipio.

Frise-se, por oportuno, que os recursos executados no escopo da politica urbana
municipal possuem uma inequivoca correlagdo entre as agdes urbanisticas empreendidas pelos
fundos municipais com as finalidades insertas nos incisos I ao VIII do artigo 26, da Lei Federal
n°® 10.257/2001, ou seja, concluimos que a execugdo dos recursos auferidos com a OODC pelo
FMMU e FUHAB se coadunam com a diretrizes do Estatuto da Cidade.

Portanto, podemos inferir, a respeito da gestdo or¢amentaria dos fundos, que a
recuperacdo da mais-valia urbana viabilizada pela concessdao onerosa do direito de construir
serviu para promover uma justa distribui¢ao dos beneficios e dnus do processo de urbanizagao,
objetivo da politica urbana em promover e ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais

da cidade e da propriedade urbana, conforme expresso no artigo 2°, IX, da Lei n® 10.257/2001.
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Quanto a efetividade da OODC como instrumento de politica urbana, conclui-se que o
estudo de caso nao nos permitiu verificar se os recursos auferidos com a concessao onerosa do
direito de construir foram capazes de reduzir as desigualdades urbanas no municipio, sobretudo
porque o periodo de analise ainda ¢ muito curto para percebermos mudangas num quadro
estrutural onde o passivo social € mais do que centendrio e as diferencas sociais e economicas
continuam refletindo no modo de ocupacgao e uso do territdrio.

Observamos no caso em exame que a Outorga Onerosa do Direito de Construir,
idealizada como instrumento de recuperacdo da mais-valia fundidria, por vezes acaba
transitando no limite entre a arrecadagdo e a regulacdo do solo. Desse modo, concluimos que a
OODC aplicada no viés arrecadatorio, apartada da politica publica de ordenamento do territério,
acaba resultando na valorizacao desigual da terra e ampliagao das oportunidades para o mercado
imobilidrio maximizar seus lucros.

Portanto, a OODC executada como instrumento tdo somente arrecadatorio, além de nao
efetivar uma politica publica redistributiva, acaba por promover o aumento das desigualdes
sociais, econdmicas e territoriais, distorcendo as finalidades legais fixadas no marco regulatorio
da politica urbana, inseridas no Estatuto da Cidade e na Constituicao Federal.

Por fim, concluimos que a experiéncia de politica publica do municipio de Niteroi, tnica
no Estado do Rio de Janeiro que institucionalizou a OODC como instrumento de controle e
uso do solo através do seu Plano Diretor, ¢ uma conquisa da sociedade a partir do Estatuto da
Cidade. Entendemos que no contexto urbano da regido metrolitana do Rio de Janeiro que
congrega 21 municipios, o exemplo implementado por Niterdi, ja avaliado no ciclo das politicas
publicas, poderia ser reproduzido em outras cidades para potencializar a recuperagdo da mais-
valia urbana e promover a justa distribuicao dos beneficios e 6nus do processo de urbanizagao.

O planejamento da cidade ¢ a chave para progredirmos no desenvolvimento de uma
cidade justa e solidaria. Nesse sentido, o plano diretor ndo deve ser entendido meramente como
uma pecga formal e desconectada da realidade, mas sim compreendido como um instrumento
fundamental para promogao de politicas publicas urbanas, contribuindo para controlar e ordenar
o crescimento da cidade e o uso do solo, correlacionando as metas e diretrizes fixadas no plano

diretor com as previsdes da politica nacional, regional e local.
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