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RESUMO

A pesquisa analisa a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos da Outorga Onerosa
do Direito de Construir (ODIR) e da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso (ONALT) no
Distrito Federal (DF), tendo como objetivo geral tracar o perfil da gestdo da valorizacdo da
terra que subjaz essa aplicagdo. A abordagem de referencial marxista sobre a renda
fundiaria urbana e a nocdo de gestdo social da valorizacdo da terra constituem a
fundamentagéo tedrica do trabalho. Além dos instrumentos, a delimitacdo do escopo da
pesquisa abrange o Fundo de Desenvolvimento Urbano do Distrito Federal (FUNDURB),
instancia que recepciona e distribui as contrapartidas arrecadadas. A analise obedece aos
seguintes procedimentos metodoldgicos: (1) o exame da trajetoria legislativa das Outorgas e
do FUNDURSB; (2) a analise da incidéncia das Outorgas sobre as rendas da terra; e (3) a
analise da gestdo dos recursos arrecadados. Os resultados demonstram que a captura das
rendas promovida pelos instrumentos apresenta desempenhos distintos. No que se refere a
ODIR, abatimentos na férmula de calculo da contrapartida e a utilizacdo da pauta fiscal do
IPTU como referéncia do preco dos iméveis contribuem para a debilidade da recuperacao
das rendas. Em relacdo a ONALT a captura se aproxima da valorizacao real do terreno, em
funcdo da ndo concessdo de abatimentos e da utilizacdo da avaliacdo imobiliaria como
método. A recente regulamentacado da ONALT para transformacgéo da terra rural em urbano,
no entanto, incorpora um abatimento consideravel ao célculo da cobranca. Tanto em relacéo
a ODIR como a essa segunda modalidade da ONALT, o potencial dos instrumentos em
promover a regulagdo do mercado de terras e o fortalecimento das finangas publicas é
decisivamente afetado. Por outro lado, a gestdo dos recursos arrecadados por meio da
aplicacdo das Outorgas Urbanisticas é caracterizada por um controle social restrito, pela
baixa execucdo dos recursos e pela distribuicdo regressiva no territério dos investimentos
em obras. Conclui-se que a aplicacdo das Outorgas no DF, apesar de sua potencialidade
redistributiva, reproduz a logica concentradora que € caracteristica da livre operacdo do
mercado de terras, alimentando as vicissitudes da urbanizacdo precaria e desigual da
cidade. Fica evidente a necessidade de reformulacdo dessa légica de aplicagéo para alinhar
os instrumentos ao ideal de justica social que esta na génese de sua concepgao.

Palavras-chave: Renda da terra urbana; gestéo publica da valorizacao da terra;
Outorgas Urbanisticas.
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A gestao publica da valorizagéo da terra no Distrito Federal: uma analise da aplicagéo das outorgas urbanisticas

1. INTRODUCAO

O Distrito Federal (DF) é uma das Unidades da Federacg&o precursoras na aplicagdo
das Outorgas Urbanisticas no Brasil, instrumentos de politica urbana que incidem sobre os
incrementos nos precos da terra. Sao duas as modalidades aplicadas: a Outorga Onerosa
do Direito de Construir (ODIR), regulamentada na legislacdo local em 1996 e que atua na
recuperacao das rendas fundiarias vinculadas ao potencial construtivo; e a Outorga Onerosa
de Alteracdo de Uso (ONALT), cuja regulamentacao data do ano 2000 e que incide sobre as
rendas relativas as altera¢des de uso ou atividade urbana.

O principio redistributivo que estd na génese desses instrumentos, a longa trajetéria
de sua aplicagcéo local e o cenério de profundas desigualdades que marcam o territério do
Distrito Federal demonstram a pertinéncia da investigacdo sobre a capacidade dessas
ferramentas em promover a regulacdo do mercado de terras e um desenvolvimento urbano
socialmente mais justo. Soma-se a isso a especificidade da situa¢éo fundiaria local, em que
o Estado é detentor de consideravel estoque fundiério. Historicamente, a gestdo desse
patrimdnio é caracterizada pela maxima rentabilizacdo na transferéncia das terras publicas
ao setor privado (CAMPOS, 1988). Portanto, ao mesmo tempo em que lanca mé&o de
instrumentos de captura das rendas fundiarias o governo do local promove o rentismo como
forma de maximizar as receitas provenientes da alienacdo das terras de sua propriedade.

Desse modo, compdem o objeto de pesquisa o0s instrumentos das Outorgas
Urbanisticas no Distrito Federal, abordados segundo a indagacao: qual o perfil da gestéo da
valorizacdo da terra que subjaz a aplicacdo desses instrumentos? A aproximacdo ao
problema de pesquisa recorre a renda fundiaria de referencial marxista como categoria
analitica basica e ao conceito de gestdo social da valorizacdo da terra. Esse referencial
tedrico sustenta uma andlise empirica abrangente e busca, dessa forma, abarcar a
complexidade do objeto.

O trabalho se divide em trés partes. A primeira € dedicada a construcdo do
arcabouco tedrico-conceitual utilizado como fundamento da analise. Sdo abordadas as
categorias da renda fundiaria urbana a partir dos estudos desenvolvidos por Jaramillo
(2010), a relacdo das categorias da renda com as modalidades de gestédo publica do solo e
0 conceito de gestdo social da valorizacao da terra.

A segunda parte corresponde a uma sintese sobre a trajetéria juridica das Outorgas
Urbanisticas no Brasil, e tem como objetivo situar a concepcdo desses instrumentos na
tradicao do planejamento urbano no pais.

Essa exposicdo prévia consolida as bases para a analise da aplicagdo das Outorgas
no Distrito Federal, objeto da terceira parte da pesquisa. Essa andlise abarca dados
referentes a regulamentacédo e aplicacdo dos instrumentos como também os registros da
distribuicdo dos recursos arrecadados.
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2. A RENDA DA TERRA COMO CATEGORIA ANALITICA DA
PROPRIEDADE TERRITORIAL URBANA

A andlise das praticas de planejamento dedicadas a gestao publica da valorizacdo da
terra deve partir de uma questdo primordial: a propriedade territorial e seu valor na
sociedade capitalista. As concepcdes teoricas sobre o tema apontam determinantes
fundamentalmente distintos, que incidem de maneira igualmente diversa no desenho das
estratégias de atuacdo do Estado frente as questbes relacionadas a esse tema. Dentre
essas concepcdes, destacam-se quatro vertentes: os modelos descritivos naturalistas
derivados da ecologia urbana (BURGESS, 1925 e 1929; HOYT, 1939); os modelos tedricos
racionais da economia neoclassica (WINGO, 1961; ALONSO 1964; MUTH 1969); os
estudos de referencial marxista sobre a renda da terra urbana; e a abordagem de corte
P6s-keynesiano de Abramo (2007).

Embora todos os enfoques agreguem importantes subsidios para o entendimento da
formacao dos precos da terra urbana, o referencial tedrico-conceitual marxista € aquele que
melhor dedica-se a andlise dos aspectos contraditérios desse fendbmeno no conjunto da
sociedade. Seus autores inserem a propriedade territorial na totalidade dos processos
sociais, abarcando a complexidade crescente dos fendmenos da terra, além de oferecer
elementos de interpretacdo sintonizados com as perspectivas dos setores populares. Ao
conceber a renda da terra como relacdo social, esse aporte situa a questdo fundiaria nos
marcos da disputa pela apropriacdo do valor. Uma analise critica das alternativas lancadas
pelo Estado para intervir no mercado de terras somente é possivel a partir desse viés, que

supera a simples formalizacdo das manifestacdes aparentes do mercado, afinal:

O solo é um bem sem valor, porém tem um prec¢o; o essencial é indicar as relagdes
sociais que fundamentam este paradoxo, e ndo medir ou formalizar de entrada os
fendmenos mais superficiais — bem como mais complexos -: os fendmenos do
mercado (TOPALOV, 1984, p. 2).

A partir da década de 1970, a propriedade da terra nas cidades emerge como objeto
especifico de andlise dentro da tradicdo marxista, na esteira de uma renovada producao
sobre a urbanizacao capitalista, com destaque para os autores franceses ligados ao Centre
de Sociologie Urbaine da Universidade de Paris.® Os trabalhos desses autores surgem no
contexto de uma Franca que se urbanizava de maneira acelerada e que convivia com um
novo tipo de crise urbana, caracterizada pelo papel hegemonico dos grupos imobiliarios e
pela proliferacdo de novos movimentos sociais urbanos (GAVIRA, 1984). Essa crise colocou
um desafio a capacidade de planejamento do Estado e gerou uma demanda por pesquisas
gue explorassem o comportamento real dos novos agentes urbanos. A essa conjuntura de
crise urbana se somam o0s acontecimentos de maio de 1968 e a renovagcdo do marxismo
promovida pelos textos de Louis Althusser e Nico Poulantzas, e pelos estudos do Partido
Comunista Francés sobre o capital monopolista de Estado (GAVIRA, 1984).

As analises sobre a urbanizacdo capitalista empreendidas pela sociologia francesa
incluem os trabalhos que tém como objeto a renda da terra urbana. Jaramillo (2010) cita as
obras de Alquier (1970), Arango (1975), Edel (1975) e Lojkine (1970) como integrantes de
uma etapa inicial dessa producdo, caracterizada por uma abordagem literal dos
instrumentos da tradicdo marxista prévia. Uma segunda etapa se conforma com os

Gavira (1984) destaca os seguintes autores: Lipietz, Magri, Pincon, Préteceille, Godard, Ascher, Freyssenet,
Coing, Duclos, Castells, Cornu, Lojkine e Topalov.
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trabalhos de Lipietz (1974) e Topalov (1973, 1984), produzidos a partir de um consideravel
desenvolvimento do pensamento marxista sobre a urbanizac&o capitalista e marcados pelo
exame mais detalhado das experiéncias concretas de desenvolvimento da propriedade
territorial. A obra Ganacias y Rentas Urbanas, de Topalov (1984), é destacada por Jaramillo
(2010), e remetida a uma terceira etapa do conjunto dessas formulacdes, na qual o autor
também situa seu proprio livro, Hacia una teoria de la renta del suelo urbano (2010).

Embora esses autores apresentem diferencas importantes em suas formulacdes,
compartilham dos mesmos principios da teoria do valor-trabalho e utilizam a renda como
categoria analitica basica para explicar a formacdo dos precos da terra urbana. Essa
categoria determina as condi¢cdes de acumulacdo do capital no espaco e se define na
relacdo social de disputa entre os agentes pela apropriagcdo do valor. Esses agentes séo
considerados em sua heterogeneidade, com interesses nem sempre convergentes e
disparidades de poder, e seu comportamento nao parte de uma légica individual, mas de
decisivas pautas coletivas e praticas de classe. Ao contrario das demais vertentes, os
agentes que promovem a construcdo do espaco assumem um peso significativo nas
determinac¢fes da configuracéo espacial.

Nos trabalhos dessa tradicdo tedrica 0 espago € representado como um conjunto
complexo de valores de uso e a acessibilidade a esse conjunto é o que determina e modula
a geracgao das rendas urbanas. Essas dindmicas geradoras da Renda, por sua vez, definem
uma operacado imperfeita do mercado de terras e tém impacto decisivo na divisdo técnica e
social do espaco. Embora a politica urbana ndo seja contemplada em muitas das
abordagens dessa vertente, suas conclusdes tedricas tém fundamentado a concepcao de
um Estado interventor nas dindmicas do mercado de terras e promotor de préaticas
redistributivas pautadas na gestdo social dos recursos aferidos com a tributacdo sobre a
terra.

2.1. As categorias darenda daterra urbana

Segundo Jaramillo (2010), a renda fundiaria surge a partir de uma condicdo de
monopolio derivada da escassez da terra.

A Renda da Terra como fendmeno geral se apoia na escassez de terras nos setores
que necessitam dela para a produgéo (tanto na acepgdo “relativa” ou “absoluta”
dessa expressao), que faz emergir lucros extraordinarios permanentes que a
concorréncia ndo logra dissolver (JARAMILLO, 2010, p. 84).

O autor sustenta que a Renda Absoluta e a Renda Diferencial, categorias basilares
formuladas por Marx (1987) em sua Teoria Geral da Renda da Terra, sdo manifestagdes
guantitativas de um mesmo mecanismo e nao categorias econdmicas diferentes que se
superpbe em sua operagao. A distincdo entre ambas obedece puramente a peculiaridades
na curva de oferta. A Renda Diferencial emerge de uma escassez relativa, que compde um
cenario no qual existe a possibilidade de ampliagdo da produgcdo, mas mediante utilizacdo
de terrenos que possuem um custo de producdo cada vez maior. Ja a Renda Absoluta se
forma sob a condicdo de uma escassez absoluta, em que o aumento da demanda n&o pode
ser acompanhado pelo aumento da producdo em virtude da indisponibilidade de terras
adicionais.

A modulacdo proposta pelo autor a partir da tradi¢cdo tedrica marxista parte de uma
diferenciacéo basica referente a articulacdo da terra com os processos econémicos urbanos:
a articulacdo priméaria, relativa aos processos produtivos, determina a formacédo de rendas
urbanas primarias; e a articulacdo secundéaria, referente aos processos de consumo, esta
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relacionada a rendas urbanas secundarias. As categorias propostas a partir dessa
diferenciacdo estdo sintetizadas no Quadro 1.

Quadro 1 - Categorias da renda da terra urbana segundo Jaramillo

Categorias da renda urbana

Processo econémico

Variavel determinante

Rendas primarias
(produgéo do espago
construido)

Renda Primaria
Diferencial tipo 1

Atividade da construcdo

Variagdes nos custos de produgao em fungdo do acesso
diferencial aos valores de uso

Renda Primaria
Diferencial tipo 2

Atividade da construcéo

Variagdes na intensidade de capital aplicado a terra em
fungao da relagéo entre custo de produgéo das técnicas
de construgdo em altura e precos do espago construido

Renda Absoluta
Urbana

Todas as atividades
urbanas

Condicéo irreproduzivel do solo urbanizado

Rendas secundarias
(consumo do espago
construido)

Renda Diferencial
de Comércio

Atividades comerciais,
bancarias e de prestagao
de servigos

Variagdes na rotagdo do capital em fungéo de pautas
coletivas que determinam a distribuigéo dos usos urbanos

Renda de Monopdlio
de Segregacdo

Consumo da habita¢do

Necessidade de diferenciagdo social no territério dos
grupos de maiores rendimentos

Renda Diferencial
de Habitagdo

Consumo da habitagao

Custos de reprodugéo da for¢a de trabalho no espaco

Renda Diferencial
Industrial

Atividade industrial

Variagdes nos custos para instalagdo de industrias

Renda de Monopdlio

Atividade industrial

Oferta restrita de terra para instalagdo de industrias

Industrial

Fonte: Jaramillo (2010)
Elaboragédo: O Autor.

As rendas urbanas primarias se apresentam em trés modalidades. A primeira é a
Renda Primaria Diferencial tipo 1, que surge no processo produtivo da construcdo e é
relativa as variagfes nos custos de producéo. A variavel determinante para tais variagdes é
a localizagéo do terreno, considerando a distancia do transporte de insumos ao local de
producdo e o acesso aos valores de uso proporcionados pelas infraestruturas, sendo este
segundo condicionante preponderante.

As maiores magnitudes da Renda Priméaria Diferencial tipo 1 emergem dos terrenos
melhor situados em termos de provisao das infraestruturas, de acordo com o carater publico
ou privado de financiamento dessa provisdo. Quando esse financiamento é publico e
homogéneo na cidade, ndo constitui fator gerador de renda, pois define situacao isonémica
para o conjunto de proprietérios. Por outro lado, quando parte desse custo é realizado pelo
capital privado, os proprietarios de terrenos localizados em zonas ja servidas se beneficiam
de rendas da terra. O mesmo ocorre com 0s proprietarios favorecidos por uma atuagéo
particularista do Estado no provimento gratuito da infraestrutura. Seu custo privado de
urbanizacdo é reduzido em relacdo aos demais proprietarios, o que também configura
condicbes de formacéo de Rendas Primarias Diferenciais tipo 1.

A Renda Priméria Diferencial tipo 2 esta ligada a intensidade diversa de capital
aplicado a terra e se associa, segundo Jaramillo (2010), a um dos fenbmenos técnicos mais
importantes nas cidades contemporaneas, a constru¢cdo em altura. Essa renda deriva de um
dispositivo mercantil que articula o custo de producao das técnicas de construcdo em altura
e 0s precos do espaco construido nas diferentes zonas da cidade. Ao mesmo tempo em que
a construcdo em altura permite multiplicar a quantidade de espaco construido vendavel,
implica custos de producdo adicionais, crescentes a medida que o nimero de pavimentos
aumenta. A confrontacdo entre custo e preco de venda é chave para a decisdo econémica
dos incorporadores, sendo que a construgdo em altura prevalece quando o preco de venda
é suficientemente elevado para compensar 0s custos proporcionalmente maiores. Do
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contrario, se utiliza a técnica menos intensiva. Assim se define o escalonamento das alturas
das edificacdes nas diferentes zonas da cidade.

Uma terceira categoria dentre as rendas urbanas primarias descritas pelo autor é a
Renda Absoluta Urbana. Essa € a modalidade que explica o nivel de renda minimo dos
terrenos e, na medida em que afeta a todos eles, contribui fundamentalmente com o nivel
geral dos precos da terra. Trata-se de uma renda de monopdlio generalizada cuja magnitude
corresponde ao total da renda na terra urbana pior situada. Sua existéncia decorre do
carater irreproduzivel do solo urbanizado, considerando que um terreno urbano demanda a
conexdo com uma série de valores de uso gerados pela articulagdo complexa entre as
infraestruturas urbanas e o conjunto dos imoveis privados.

J& o segundo grupo de rendas definido por Jaramillo (2010), as rendas urbanas
secundarias, mantém relagcdo com os processos de consumo do espago construido e se
dividem em cinco categorias.

A primeira delas é relacionada a atividade comercial, a Renda Diferencial de
Comeércio. A circulagdo das mercadorias demanda a transferéncia de uma parcela da mais-
valia gerada pelo capital produtivo em remuneracdo ao capital comercial. O produtor
concede um desconto ao comerciante, gerando uma diferencga entre o preco de fabricante e
o preco final, e dai surge a margem comercial que remunera o capitalista dedicado a
circulacdo. A amplitude dessa margem dependerd da velocidade de rotacdo do capital
comercial, relacionada, por sua vez, a caracteristicas locacionais na cidade. O excedente
gerado pelos comerciantes melhor localizados, desde entdo, podem ser apropriados na
forma de Renda Diferencial de Comércio. Esse mecanismo atua em outras atividades
urbanas nas quais a rentabilidade esta diretamente relacionada ao volume de negécios
proporcionados pela modulacdo dos usos urbanos, como nas atividades bancérias e na
prestacdo de alguns servicos.

O consumo da habitacdo determina o surgimento de outras duas categorias de
rendas secundarias, cuja diferenciacdo esta relacionada ao grupo social em questdo. No
caso das classes trabalhadoras, a habitacdo é um componente de reproducdo da forca de
trabalho, enquanto que para a burguesia € um consumo de mais-valia, que busca manifestar
0 pertencimento a uma determinada classe social. Embora esse fenébmeno tenha sua origem
e razdo de ser no interior da classe capitalista, tende a estender-se sobre o conjunto da
sociedade, hierarquizando no espaco ndo somente a magnitude de capitais, mas também a
magnitude dos rendimentos. Logo, os grupos de maiores rendimentos reservam para sua
habitacao setores especificos da cidade, com a exclusdo das demais classes sociais. A
renda se converte no mecanismo econdmico dessa exclusdo, um imposto privado pago em
uma quantia que supere as possibilidades de acesso dos setores sociais de menor renda.
Uma divisdo social do espaco se conforma a partir dessa légica, modulada pela magnitude
relativa dos rendimentos. A renda que emerge desse fendmeno € denominada por Jaramillo
(2010) de Renda de Monopélio de Segregacao.

Ja os distintos custos de reproducdo da forca de trabalho no espaco promovem a
formacdo da Renda Diferencial de Habitagdo. O capital tende a garantir um salario
condizente as condi¢des de habitacao do trabalhador pior situado na cidade, cuja magnitude
inclui, além da remuneracé@o paga pela for¢ca de trabalho, o valor equivalente ao preco da
habitacdo e aos custos dos deslocamentos desse trabalhador que habita os lugares mais
distantes. Esse salario, desde entdo, se torna a remuneragcdo normal do conjunto de
trabalhadores. O trabalhador melhor situado, que ndo arca com custos elevados de
transporte, paga ao proprietério da terra, sob a forma de Renda Diferencial de Habitacg&o,
um valor equivalente a magnitude desses custos.

Texto para Discussao - n® 74/fevereiro-2021 - Codeplan 11



A gestao publica da valorizagéo da terra no Distrito Federal: uma analise da aplicagéo das outorgas urbanisticas

Ainda compdem o grupo das rendas secundarias a Renda Diferencial Industrial e a
Renda de Monopdlio Industrial. A primeira estéa relacionada ao consumo do espaco construido
para a atividade industrial. Sua magnitude tende a ser ténue, por conta do desenvolvimento
técnico e social dos meios de transporte e de comunicagdo que promovem a homogeneizagéo
das condicbes para instalacdo industrial nas cidades. A segunda categoria surge de
circunstancias de monopolio que se estabelecem ou por conta da delimita¢éo insuficiente de
zonas industriais, ou porque o Estado estabelece um tributo especial por esses terrenos.

Os diferentes tipos de rendas coexistem em um mesmo ponto do espaco, sendo que
cada terreno suporta uma combinacédo especifica. No que se refere as rendas priméarias, ha
uma articulacéo aditiva e, em relacéo as rendas secundarias, essa articulacdo é competitiva
e tem repercusséao na definicdo dos usos do espaco urbano (JARAMILLO, 2010).

N&o ha, no entanto, uma causalidade simples entre 0s usos e o preco da terra, e
vice-versa. O preco dos terrenos, expressdo capitalizada das rendas, deriva de pautas
coletivas de utilizacdo do espaco da cidade, de acordo com as quais as atividades se
desenvolvem com vantagem em alguns lugares em relacdo a outros. Essa determinacgéo,
porém, ndo alcanca os usos finais do espago construido e da terra, e sim define uma gama
de atividades que podem se desenvolver naquele lugar, cada qual com uma renda
secundaria potencial que lhe é especifica. O mercado farA com que a atividade que
prevaleca seja aquela capaz de gerar o maior nivel de renda secundaria.

A dindmica de geracao e articulagdo das rendas fundiarias € o fundamento bésico
para o entendimento da formacdo dos precos da terra: 0 preco € a capitalizacao das rendas
que se articulam em um terreno. Outras varidveis atuam nesse processo, porém a renda
fundiaria é o determinante qualitativo do preco, enquanto os demais condicionantes, embora
nao menos relevantes para a analise do mercado de terras, alteram a magnitude
quantitativa da traducéo da renda em preco® (JARAMILLO, 2010).

2.2. Arenda daterra e a gestdo publica: regulacdo urbanistica e instrumentos
de captura de mais-valias urbanas

Essa breve exposicdo sobre as categorias da renda da terra urbana propostas por
Jaramillo (2010) cria as bases para que se discorra sobre os expedientes de que o Estado
dispbe para incidir na operagdo do mercado fundiario. Nesse trabalho, sdo abordados dois
deles: a regulacdo urbanistica e os instrumentos de recuperacdo de mais-valias urbanas,
que mantém relacao direta com o objeto da pesquisa.®

A livre operacdo do mercado de terras ndo garante as condi¢cdes necesséarias a
acumulagdo capitalista, relativas a conformacdo dos efeitos Uteis de aglomeracao®
(TOAPLOV, 1894), principalmente no que tange a reproducdo da forca de trabalho. As
acdes de regulacao urbanistica buscam intervir no funcionamento desse mercado, o que
ocorre principalmente por meio de dois mecanismos especificos: a regulacao dos usos e a
regulacéo das densidades do espaco construido.

Para uma exposigéo detalhada desses outros condicionantes consultar Jaramillo (2010), mais precisamente o
conceito de “movimentos dos pregos da terra” desenvolvido pelo autor.

Além desses dois expedientes ha ainda a tributagdo sobre a terra. O tributo sobre a terra tem uma longa
tradicdo na sociedade contemporanea, fundamentada por uma concepgdo compartilhada por pensadores de
diferentes vertentes do pensamento econémico como Ricardo, Walras, George, Proudhon e Marx.

Segundo Topalov, os efeitos uteis de aglomeragdo surgem “da unido entre, de um lado, um processo
particular de valorizagdo de um capital e, de outro, uma configuragdo espacial determinada de objetos
imobiliarios e de fluxos de forga de trabalho e mercadorias, fluxos articulados a esses objetos e que existem
independentemente de cada capital particular’ (TOPALOV, 1984, p. 28).
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A heterogeneidade na distribuicAo dos usos é uma caracteristica marcante do
espaco urbano. E justamente a diversidade de atividades e o entrelacamento entre elas que
fazem da cidade o valor de uso complexo que é. Essa dindmica obedece, conforme ja
comentado, a um esquema de atribuicdo de usos pautado pelo compartihamento de
convencdes coletivas, sendo que o preco da terra atua como mecanismo de modulacéo
dessas convencgdes, impondo dentre as atividades aquelas capazes de gerar um maior nivel
de renda. O regramento normativo do Estado pode afetar e restringir a operacao
espontanea desse mecanismo.

O Gréfico 1 exemplifica essa atuagdo, ao representar a concorréncia entre 0 uso
comercial e residencial no espaco urbano. A proximidade ao centro da cidade, eixo das
ordenadas, garante maiores niveis de renda, em virtude da Renda Diferencial de Comércio.
Desde entdo, a operacdo do mercado garante a prevaléncia desse uso até o ponto Y, e 0s
precos dos terrenos ali localizados se referem a capitalizacdo dos niveis de renda que esse
uso garante. A partir desse ponto a atividade residencial prepondera, com seus patamares
de rendas e de precos.

A parte inferior do gréfico ilustra uma mudanca normativa que restringe o uso
comercial até o ponto X, contrariando a dinamica mercantil descrita anteriormente. Entre
esse ponto e o ponto Y, a proibicdo do uso comercial conduz a diminuicdo da renda, agora
referente ao uso residencial, e em consequéncia a reducdo dos precos praticados. A
mudanca normativa também pode ter um efeito indireto na zona até o ponto X: diante da
restricdo da zona comercial, a rotagdo do capital nessa area pode ser impulsionada, e com
ela os niveis da Renda Diferencial de Comércio.

Gréfico 1 - Efeito de uma alteracdo na regulamentacao de usos da terra

Renda

C' Zona Comercial Zona Residencial

Renda

Zona Comercial Zona Residencial

Fonte: Adaptado de JARAMILLO, 2010.

Portanto, a regulacdo de usos pode restringir uma dindmica que ja opera, ou
reconhecer sua operac¢do no ambito normativo. Em ambos os casos, atua segundo condictes
preestabelecidas, ainda que virtualmente.
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Um segundo fendbmeno muito visivel na cidade e objeto da regulagé@o urbanistica é a
variagdo das densidades construtivas. Na exposi¢cdo de Jaramillo (2010), tal fenbmeno esta
associado a Renda Diferencial tipo 2 e resulta da interacdo entre os precos unitarios do
espaco construido nas distintas zonas da cidade e os custos de producao das diferentes
técnicas em altura. As normas definidas pelo Estado restringem a edificabilidade do terreno,
limitando a quantidade maxima de espago construido que pode ser produzida, estabelecendo
0 que Jaramillo (2010) denomina de edificabilidade normativa. Na legislacdo urbanistica
brasileira, esse conceito estd expresso no parametro denominado coeficiente de
aproveitamento, razdo entre a quantidade de espaco construido permitido pela norma e a
area do terreno. Esse parametro tem efeito sobre o prego da terra e sobre as densidades
construtivas quando define limites inferiores aos da edificabilidade econdmica do lote,’
conforme esquematiza o Grafico 2. Logo o precgo da terra sofre uma redugao (de PT a PT).

Grafico 2 - Efeito do coeficiente de aproveitamento sobre o pre¢o da terra em um lote individual

PUM;

Fiificabilidade  Fdificabilidade M/T

Normativa Feondmica
X Y

Fonte: Adaptado de JARAMILLO, 2010

Assim como ocorre com a regulacdo de usos, a incidéncia das normas relativas a
edificabilidade depende de sua articulagdo com uma dindmica concreta ou virtual preexistente,
relacionada, nesse caso, a relacdo entre o custo da técnica construtiva em altura e o preco
de vendas do espaco construido.

Portanto, tanto em termos dos usos autorizados como dos potenciais construtivos
permitidos, a norma urbanistica ndo possui uma relacdo de causalidade com a valorizacdo
da terra urbana. Essa constatagdo € fundamental no que se refere a definicdo das
estratégias estatais para capturar a valorizacdo induzida pela alteragcdo normativa. Os
instrumentos que tém como gatilho de cobranga a alteragdo normativa em si estdo mais
propicios a gerar situacdes de cobrancas injustificadas, nos casos em que essa alteracao
ndo gera valorizacdo da terra. Uma estratégia mais adequada sdo as contrapartidas nédo
compulsérias, cobradas quando o proprietario decide acessar uma possibilidade que a
norma lhe oferece, mecanismo similar aos instrumentos de Outorga Urbanistica.

Além do regramento urbanistico, o Estado dispde de ferramentas urbanisticas/tribu-
tarias que tém como objetivo capturar os incrementos nos pregos dos imoveis. Esses
incrementos recebem a denominacéo de mais-valias urbanas. Aqui, 0 termo mais-valia nao
assume o sentido que Ihe é atribuido no vocabulario marxista, relativo ao excedente que o
capitalista extrai do trabalhador no processo de producéo - circulacdo. A denominacéo, no
caso, tem origem na palavra francesa plusvalia, referente ao crescimento do preco do bem e

" Edificabilidade que define um nivel de renda maximo para um determinado preco de venda do espaco

construido (JARMILLO, 2010).
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carrega, além disso, uma conotacdo de que esse aumento ndo é merecido (JARAMILLO,
2010).

Dessa forma, os instrumentos que incidem sobre os incrementos nos pre¢os sdo
denominados instrumentos de recuperacdo de mais-valias urbanas. Sob a ética do
referencial teérico aqui adotado, as mais-valias urbanas sdo variacdes nos niveis das
rendas da terra. Embora a aplicacdo desses instrumentos esteja relacionada aos objetivos
de fortalecimento das financas publicas e de regulacdo do mercado de terras, seu principio
basico é recuperar, para a comunidade, os incrementos de valor da terra que resultam da
acdo comunitaria. A magnitude dessa recuperacdo €, antes de tudo, expressao de
diferentes concepcdes teoricas sobre a propriedade da terra urbana e seu valor.

As abordagens da economia classica, principalmente nas obras de George (1992) e
Ricardo (1992), assumem a totalidade da renda, ou do preco da terra, como uma
transferéncia injustificada de valor do conjunto da sociedade para os proprietarios. Sob essa
Otica, ndo somente o0s atuais incrementos no preco devem ser objeto de captura pelo
Estado, mas todos o0s incrementos pretéritos também sdo passiveis da imposicao
confiscatoria pela coletividade. Os fundamentos tedricos da recuperacdo das mais-valias,
por outro lado, diferenciam a magnitude do preco da terra que é passivel de captura estatal
(mais-valias urbanas) de outras de legitima apropriacdo privada. Diferentes interpretacdes
determinam diferentes propor¢des dessa captura.

A primeira admite que somente a magnitude do precgo “original’ da terra é de usufruto
do proprietario, enquanto a integralidade do crescimento do preco € tomada como
enriquecimento injustificado e passivel de recuperacéo pelo Estado. Opera segundo a Gtica
de uma situacao originaria, prévia a valorizacdo experimentada pelo imével, que deve ser
reestabelecida por meio do confisco total das mais-valias fundiarias. Em termos praticos, a
captura integral dos incrementos nos precos da terra poderia ser alcancada mediante um
imposto geral sobre a terra urbana de aplicagdo periddica (como o imposto predial), com
uma base de calculo de atualizacédo frequente.

Outra concepcgédo supde que ndo é legitimo que o Estado reivindique todas as mais-
valias urbanas, mas somente aquelas propiciadas diretamente pelas agfes estatais. A
valorizacdo que emerge da operacdo do proprio mercado, fruto da conduta dos demais
agentes privados ou de movimentos dos precos oriundos de dindmicas econbmicas nas
quais nao interfere o Estado, pertence exclusivamente ao proprietario. Esse entendimento
limita o universo da captura a valorizacdo diretamente atribuida aos investimentos publicos
ou as mudancgas na regulacdo urbanistica, mais precisamente, as normas de uso e aos
parametros relativos ao potencial construtivo. E possivel atribuir a essa nog&o os instrumentos
das Outorgas Urbanisticas, que demandam contrapartidas pela utilizacdo de potencial
construtivo adicional ou pela mudanca para um uso ou classificacdo da terra mais rentavel,
entendendo que essas altera¢des implicam custos a coletividade (mais demanda por areas
verdes, equipamentos publicos e infraestrutura), que devem ser compensados com uma
contrapartida do proprietario privado.®

Uma derivagdo mais condescendente com a propriedade territorial urbana surge da
concepcao anterior: a captura das mais-valias urbanas deve se restringir ndo somente
aquelas induzidas pela agéo estatal, mas também se limitar & magnitude dos custos em que
incorre o Estado para realizar essa acdo. Diante de uma valorizagdo superior ao gasto
estatal, a diferenca é legitimamente conservada pelo proprietario® (JARAMILLO, 2010).

8

Outro exemplo de aplicacao dessa concepg¢éo é o instrumento colombiano Participacion en Plusvalias.
9

Exemplos concretos dessa nocdo sdo os instrumentos Contribuicdo de Melhoria e a Cobranca pela
Infraestrutura Bésica.
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No extremo desse espectro tedrico estd a concepg¢do mais patrimonialista e liberal
em relacdo a propriedade territorial urbana, para a qual tanto o preco original da terra como
seus incrementos pertencem integralmente ao proprietdrio e ndo podem ser objeto de
captura publica. Essa visdo concede ao dono da terra o direito ilimitado sobre o bem
possuido, enxergando-o como legitimo beneficiario de privilégios excepcionais. A nocao
econbmica que a sustenta supfe que a livre concorréncia em busca do direito a esses
privilégios garante resultados de eficiéncia e equidade.

A Figura 1 esquematiza a légica de incidéncia dos instrumentos de recuperacao de
mais-valias no preco da terra. O valor total da terra € entendido a partir de uma
diferenciacdo basica: o pregco “original” (A), parcela de legitima apropriacdo privada,
correspondente ao valor pago pelo proprietario atual mais o valor das benfeitorias
produzidas sobre a terra; e as mais-valias urbanas, incrementos de preco alheios as acdes
do proprietario, oriundos das ac¢des de outros individuos e de movimentos dos precos da
terra originados de dindmicas econfmicas nas quais ndo participa o Estado (B), das
alteragdes da normativa urbanistica (C) e dos investimentos publicos (D). S&o esses 0s
incrementos passiveis de recuperacao conforme as concepc¢des descritas anteriormente.

A ideia de um precgo “original” cujo valor pertence ao proprietario estd no cerne da
nocdo de mais-valia urbana embora, conforme demonstra a Figura 1, esse preco também
seja formado por incrementos pretéritos (B’, C’, D’), ou mais-valias-urbanas. Portanto, os
componentes do preco identificados segundo esse entendimento como ilegitimos estdo na
base da formacé&o do preco “original”, de licita apropria¢do privada.

Figura 1 - A incidéncia da recuperagdo das mais-valias urbanas nos componentes do preco da terra

Valonzagdo apropriada pelo proprietanio antenor

Preco "original™ anterior Agdes de outros individuos e
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Fonte: Adaptada de FURTADO, 2004

Dessa forma, a diferenciacdo relacionada a pratica da recuperacdo de mais-valias
deve ser atribuida muito mais as disputas pela apropriagdo da renda fundiaria urbana no
modo de producdo capitalista do que a natureza concreta do fenébmeno de formacdo do
preco da terra.
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2.3. A gestéo social da valorizagdo daterra

As modalidades de gestdo publica sobre a terra urbana aqui apresentadas sao
aplicadas com objetivos variados: aumentar a arrecadacdo publica, regular e manejar a
ocupacao da terra e 0s usos urbanos, controlar os efeitos negativos do funcionamento dos
mercados de terra e redistribuir a renda no territério. Este Gltimo objetivo assume particular
importancia no contexto latino-americano, diante do quadro social de pobreza e
desigualdade nos paises da regido.'

Esse objetivo deve nortear a formulacdo e aplicagdo dos instrumentos regulatoérios,
mas nao esta restrito a eles. Como destaca Furtado (2000), deve abranger também as trés
esferas das decisdes publicas que incidem no valor da terra: as a¢des publicas que geram
0s incrementos nos precos, como 0s investimentos em obras publicas e a regulacéo
urbanistica; as a¢des de captura do valor da terra, que incluem a tributacdo e a recuperagéo
das mais-valias urbanas; e uma terceira acao, relacionada a destinacdo dos recursos assim
capturados.

Somente a coordenacdo coerente dessas acOes permite que a redistribuicdo da
renda no territério efetivamente se realize. Isso porque inciativas nas diferentes esferas
podem ser contraditérias, dissimulando os efeitos globais da atuacéo estatal sobre o valor
da terra: uma recuperacdo de mais-valias vigorosa pode ter seu potencial redistributivo
anulado diante de um modelo de aplicacdo dos investimentos publicos que promova o
investimento das receitas globais do municipio em por¢des especificas da cidade,
alimentando a valorizacdo em uma magnitude que supere a sua recuperacdo pelo setor
publico (FURTADO, 2000).

A centralidade do principio redistributivo encontra representa¢do na nog¢édo de gestédo
social da valorizacdo da terra (SANTORO; CYMBALISTA, 2006). Esse termo denota um
recorte mais abrangente para o tema da gestao publica sobre a terra urbana,

[...] incorporando a ideia da gestdo participativa, do controle social, da equidade, da
justica social. O termo “gestdo social da valorizagdo da terra” deve ser visto ndo
apenas como uma relacdo entre proprietario e Poder Publico, mas como relagdo
ampliada, na qual deve participar toda a sociedade, instaurando um processo
democrético de participacdo (SANTORO; CYMBALISTA, 2006, p.11/12).

Como bem destaca Furtado (2000) em sua analise do contexto latino- americano,
sem essa concepg¢ao renovada “a aplicagdo dos instrumentos de recuperagdo de mais-
valias continuara servindo como um mecanismo antissocial que somente exacerba o abismo
ja existente entre ricos e pobres” (FURTADO, 2000, s. p.).

10 Segundo dados da CEPAL (2018), em 2016 o numero de pessoas consideradas pobres na América Latina
alcancou 186 milhdes, o equivalente a 30,7% da populacdo da regido. Desse total, mais de 132 milhdes (71%)
sdo residentes em areas urbanas. A desigualdade na distribuicdo de renda também é marcante nos paises
latino-americanos, com destaque para o Brasil, onde 1% da populagdo concentra 24% da renda (MORGAN,
2017).
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3. FUNDAMENTOS JURIDICOS: O SOLO CRIADO E O
ESTATUTO DA CIDADE

Antes de proceder para a andlise do objeto de pesquisa a partir do arcabouco
tedrico-conceitual delineado até aqui, € necessério tracar uma breve trajetéria juridica da
concepcdo das Outorgas Urbanistica no Brasil, como forma de situar os instrumentos no

curso do pensamento sobre o planejamento urbano no pais.

O principio juridico que fundamenta as Outorgas é a limitacdo do direito de
propriedade para a regulacdo do espaco urbano que, no Brasil, ganha seus primeiros
contornos com o conceito de Solo Criado. Esse conceito é formulado no inicio da década de
1970, por um grupo de pesquisadores da Fundacgéo Prefeito Faria Lima — Centro de Estudos
e Pesquisas da Administracdo Municipal (CEPAM), vinculada a Secretaria do Interior do
Estado de Sao Paulo (FURTADO; MALERONKA, 2013). A criacao de solo seria “a criagcao
de areas adicionais de piso utilizavel ndo apoiadas diretamente sobre o solo” (MOREIRA
etal., 1975, p. 7, apud; FURTADO; MALERONKA, 2013).

Figura 2 - llustrac@o do conceito de solo criado

Fonte: CJ Arquitetura n® 16, 1977, apud FURTADO; MALERONKA, 2013, p. 21

Segundo esse conceito, essas areas adicionais elevam a demanda por infraestrutura
e equipamentos publicos, e desequilibram a isonomia entre os proprietarios urbanos. Logo,
o Estado deve atuar para reestabelecer o equilibrio, equalizando a parcela do valor da terra
gue eventualmente decorre dos diferentes aproveitamentos urbanisticos permitidos pela
norma. Em outros termos, trata-se de garantir que as externalidades negativas decorrentes
do adensamento construtivo sejam compensadas pelas externalidades positivas geradas ao
proprietario.

A aplicagdo concreta do conceito ocorre a partir da definicdo de um coeficiente de
aproveitamento basico, Unico e unitario para todos os terrenos urbanos, de maneira que a
parcela do valor do terreno que caberia ao proprietario seria vinculada a esse
aproveitamento bésico. O excedente, eventualmente permitido pela definicho de um
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coeficiente de aproveitamento maximo, deve ser retornado ao Poder Publico. E importante
destacar que o conceito do Solo Criado esteve associado, desde o principio das discussoes,
a essa proposicao de carater equitativo de um coeficiente de aproveitamento Unico e unitario
para toda a cidade. Esse ponto, entretanto, se mostrou politicamente sensivel, e gerou
controvérsias sobre sua validade juridica ainda nos primeiros debates sobre o tema'!
(FURTADO; MALERONKA, 2013).

A concepcao do Solo Criado ndo repercute imediatamente na formulacdo de politicas
urbanas concretas. Pelo contrario, ap6s a discussao inaugural na década de 1970, a
guestao sofreu um esmaecimento paulatino, que se estendeu até a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. Na esteira da autonomia municipal promulgada pela nova
Constituicdo, surgiram as primeiras iniciativas de regulamentacdo, que refletiam uma
diversidade de interpretacbes sobre o conceito e diferentes modulacdes de instrumentos.

No decorrer da primeira década deste século esses instrumentos, tanto sob a
denominacédo de Solo Criado como de Outorga Onerosa do Direito de Construir, passam a
ser utllizados mais amplamente pelos municipios. Contribuem para isso, além da
disseminacédo de resultados positivos de sua aplicacdo, a aprovagédo do Estatuto da Cidade
(2001) e a criagdo do Ministério das Cidades em 2003, que passa a atuar no apoio a revisao
de Planos Diretores municipais, mediante a divulgacdo de temas como a gestao social da
valorizagdo da terra (FURTADO MALERONKA, 2013).

E somente durante o processo de aprovacdo do Estatuto da Cidade (2001) que a
Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso € levantada como alternativa enquanto instrumento
de recuperacdo das mais-valias urbanas (SANTORO et al., 2010). Segundo Bassul (2005),
sua insercdo no Projeto de Lei do Estatuto da Cidade ocorreu em funcao da utilizacdo que ja
ocorria no Distrito Federal. Percebe-se, mais recentemente, o surgimento de interpretacoes
que consideram a aplicacdo dessa modalidade de Outorga para a transformacdo da
classificacdo da terra rural em urbana (SANTORO, 2012, SANTORO et al.,, 2010). Essa
transformacdo, em decorréncia do salto da renda na fronteira urbana, pode implicar uma
valorizacao significativa da terra.

O Estatuto da Cidade (2001) regulamenta os instrumentos da Outorga Onerosa do
Direito de Construir e da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso no ambito federal. Ambos

7

compdem o instrumental da lei, cujo objetivo é garantir aos municipios meios para a
realizacdo concreta das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana. Integram, mais
especificamente, os dispositivos de recuperacdo de mais-valias da lei, juntamente com a
Contribuicdo de Melhoria,* vinculados as seguintes diretrizes gerais definidas no art. 22 do
Estatuto:

[...]

IX - Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de

urbanizagéo;

[..]

XI - recuperagdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a

valorizacao de iméveis urbanos;

[..]

X - adequacéo dos instrumentos de politica econémica, tributaria e financeira e dos

gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os

investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes

segmentos sociais; [...] (ESTATUTO DA CIDADE, 2001, art.29).

11 = I - .
E nesse contexto que, em 1976, renomados juristas brasileiros se rednem e langam a chamada Carta de
Embu, que inclui em seu contetido formulagdes sobre o Solo Criado e o coeficiente de aproveitamento Unico.
Sobre esse Ultimo o documento atesta que “E constitucional a fixagéo, pelo municipio, de um coeficiente Gnico
de edificagdo para todos os terrenos urbanos”. (FPFL/CEPAM, 1976 apud FURTADO, MALERONKA, 2013).

12 Art. 42 inciso IV, “b”.
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As Outorgas Urbanisticas s&o listadas como instrumentos juridicos e politicos,™® e
ndo entre os dispositivos tributarios e financeiros do Estatuto. Nao constituem tributo, uma
vez que o carater compulsério ndo lhes é inerente. Sua aplicacdo é vinculada a previsao no
Plano Diretor, que deve dispor também sobre as areas em que incide sua aplicacdo.™
Dessa forma, busca-se atrelar os instrumentos ao planejamento urbano e a realizacao das
fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana. O Plano Diretor também € o instrumento
gue deve definir o coeficiente de aproveitamento basico e, embora a ideia do Solo Criado
estivesse incialmente associada a um coeficiente basico Unico para toda a cidade, o
Estatuto prevé a possibilidade que este possa ser diferenciado conforme as zonas
urbanas.” O mesmo ocorre com a definicdo do coeficiente de aproveitamento maximo, que
devera levar em conta a proporcionalidade entre a infraestrutura existente e o aumento
esperado de densidade.®

O Estatuto da Cidade (2001) ainda determina que uma lei municipal especifica ira
definir a formula de célculo da cobranca, os casos passiveis de isengcdo do pagamento das
Outorgas e a contrapartida do beneficiario.'” A aprovacéo dos célculos e das isencdes por
lei pode facilitar o controle social, evitando solu¢des particulares e eventuais favorecimentos.
A contrapartida ndo fica atrelada a forma pecuniaria, e pode ser paga em obras e servicos
de interesse coletivo ou bens imoveis.

Por fim, o Estatuto define a destinacdo dos recursos arrecadados com as Outorgas
Urbanisticas como forma de garantir sua redistribuicdo e conforme a diretriz da justa
distribuicdo dos beneficios e os 6nus decorrentes do processo de urbanizag¢éo. As seguintes
finalidades ficam instituidas:

| - regularizacéo fundiaria;

Il - execucao de programas e projetos habitacionais de interesse social;

Il - constituicdo de reserva fundiéria;

IV - ordenamento e direcionamento da expansao urbana;

V - implantacéo de equipamentos urbanos e comunitarios;

VI - criagdo de espacos publicos de lazer e areas verdes;

VIl - criagdo de unidades de conservacado ou protecdo de outras areas de interesse
ambiental;

VIII - protegcdo de areas de interesse histérico, cultural ou paisagistico (ESTATUTO
DA CIDADE, 2001, Art. 26).

Conforme destaca Piza et al. (2005), a n&o aplicacdo dos recursos das
contrapartidas conforme essas finalidades pode configurar-se em improbidade
administrativa. Uma alternativa para garantir essa destinacdo é o direcionamento dos
recursos auferidos para um Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano, gerido de forma
democratica por um Conselho composto por representantes da sociedade civil e do Poder
Publico (PIZA et al., 2005).

13 Art. 42, inciso V.
14 Art. 28.

15 Art. 28, § 22

16 Art. 28, § 32

7 Art. 30.
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4. A APLICACAO DAS OUTORGAS URBANISTICAS NO
DISTRITO FEDERAL

Os fundamentos tedricos apresentados até aqui fornecem subsidios para a analise
da aplicacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir e da Outorga Onerosa de
Alteracdo de Uso no Distrito Federal. Esses instrumentos urbanisticos integram o0s
dispositivos locais de gestdo do mercado de terras, junto aos tributos sobre bens iméveis,
IPTU'® e ITBI* e, mais recentemente, ao mecanismo da Compensacdo Urbanistica.?

As Outorgas tém longa trajetéria de aplicacdo no Distrito Federal, que remonta a
década de 1990, precedendo, inclusive, a previsdo desses instrumentos no Estatuto da
Cidade (2001), fato que oferece um retrospecto consistente para a pesquisa cientifica. A
abordagem desses instrumentos sob a Gtica da gestdo social da valorizacdo da terra
demanda, para além da avaliacdo da captura das rendas, o exame da destinagdo dos
recursos arrecadados. Sendo assim, o Fundo de Desenvolvimento Urbano do Distrito
Federal (FUNDURB), destino da arrecadacao promovida pelas Outorgas, é incorporado ao
escopo da analise.

4.1. Regulamentacéao distrital

A Outorga Onerosa do Direito de Construir, que na legislacdo do Distrito Federal
atende pela sigla ODIR, foi a primeira modalidade da Outorga Urbanistica a ser mencionada
no arcabouco juridico local. Isso ocorre no PDOT 1992% e, desde entdo, o instrumento
passa a compor 0 escopo dos planos urbanisticos distritais. A Lei Organica do Distrito
Federal (LODF), promulgada em 1993, também faz menc¢do ao mecanismo, sob a
denominacao “Solo Criado”.??

A insercdo da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso, ou ONALT, na norma geral s6
viria a ocorrer em 1997, por meio da aprovacéo do novo PDOT.? Esse é o primeiro plano a
dispor sobre as duas modalidades do instrumento,* prevendo que deveriam ser utilizados
preferencialmente na Zona Urbana de Dinamizacdo e na Zona Urbana de Consolidacdo.?
Em 2007, a Emenda n® 49 a LODF determina que tanto a ODIR como a ONALT devem
integrar o contedo minimo do Plano Diretor.

Respeitando essa disposicdo, o PDOT de 2009 especifica as Outorgas
Urbanisticas entre os instrumentos de politica urbana do DF. Determina que a legislacao
especifica estabeleca normas e procedimentos gerais de aplicacdo, definindo: (1) a formula
de célculo para a cobranca da contrapartida, (2) um coeficiente de ajuste a compor a
férmula, (3) os casos passiveis de isencéo, (4) procedimentos para a solicitacdo do direito

18
19
2

Decreto n® 28.445/2007.
Decreto n® 27.576/2006.
Lei Complementar n® 940/2018. Esse instrumento possibilita, mediante contrapartida, a regularizacdo e o
licenciamento de edificagBes em terrenos regularizados que estdo em desacordo com as normas urbanisticas.
Lei Distrital n® 353/1992.
Art. 325, LODF, 1993.
® Lei Complementar n® 17.
4 Secdo Il e lll.
*® Art. 47 e art. 48.
%6 | ei Complementar n® 803/2009.

o

21
22
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de construir adicional e, (5) o tipo de contrapartida que melhor satisfaga o interesse
publico,”” observadas as seguintes modalidades previstas na lei:

| - pecunia, como regra;

Il - custeio de obras, edificagfes e aquisicdo de imdveis, como excecdo, desde que
seja imperativa tal forma de pagamento para alcancar a fungéo social vinculada ao
beneficio auferido pela intervencéo;

Il - custeio de planos, projetos, estudos técnicos de viabilidade econdmico-
financeira e de viabilidade ambiental, bem como servigos, como excec¢éo, desde que
seja imperativa tal forma de pagamento para alcangar a funcao social vinculada ao
beneficio auferido pela intervencéo;

IV - custeio de equipamentos urbanos e comunitarios necessarios, adequados aos
interesses e necessidades da populacdo beneficiaria ou usuéria e as caracteristicas
locais;

V - doacao de unidades habitacionais de interesse social;

VI - urbanizacdo de areas publicas;

VIl - outros meios definidos em lei especifica (LC n® 803/2009, art.170).

No caso de pagamento em pecunia, a arrecadacdo deve ser integralmente remetida
ao FUNDURB.? O Plano ainda prevé as finalidades de aplicacdo dos recursos, repetindo os
mesmos incisos do Estatuto da Cidade (2001) com o seguinte acréscimo:

IX - promocdo de acdes e melhoria nos planos e programas de acessibilidade e
mobilidade (LC n® 803/2009, art.171).

Em relagcdo a ODIR, o PDOT define que sera aplicada nos lotes onde o direito de
construir pode ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico até o limite
estabelecido pelo coeficiente de aproveitamento maximo, mediante contrapartida.?® As areas
de aplicacao sao discriminadas: (1) a Zona Urbana do Conjunto Tombado, (2) areas onde o
coeficiente de aproveitamento maximo é superior ao basico, (3) Areas de Dinamizacao, (4)
areas objeto de operacdes urbanas consorciadas e (5) as ARINE.*® Sobre a Zona do
Conjunto Tombado, o PDOT disp&e que o Plano de Preservag¢do do Conjunto Urbanistico de
Brasilia (PPCUB) detalhara as areas onde podera ser aplicada a Outorga.

A ONALT, por sua vez, é conceituada como contrapartida pela alteracdo de usos e
dos diversos tipos de atividade que venham a acarretar a valorizagdo das unidades
imobiliarias. Considera-se alteracdo de uso a mudanca do uso ou do tipo de atividade para
outro diferente daquele originalmente indicado nas normas vigentes para a respectiva
unidade imobiliaria.®* A mudanca na proporcdo e a inclusdo de novos usos e atividades
também configuram a contrapartida.®? Sobre as areas de aplicacdo, o PDOT define que a
ONALT pode ser aplicada na Macrozona Urbana conforme indicagbes da Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo.** Mais uma vez, a aplicacdo na Zona Urbana do Conjunto Tombado é
deixada a critério do PPCUB.

A Lei Complementar n® 854/2012, que atualiza o PDOT 2009, introduz dois
complementos que merecem referéncia. O primeiro deles aborda a responsabilidade do
Poder Executivo em assegurar a transparéncia, publicidade e o controle social da
destinacdo dos recursos arrecadados com as Outorgas.?® O segundo corresponde ao
acréscimo da transformagéo de uso rural em urbano entre as modalidades que configuram

" Art. 169.

%8 Art. 173.

2% Art. 174,

%0 Art. 175

L Art. 176.

2 Jhdem.

% Art. 177.

3 Por meio da divulgacéo periédica no Diario Oficial do Distrito Federal e na internet de informacdes relativas a

aplicagéo.
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alteracéo de uso para a incidéncia de ONALT.* Remete-se a legislacio especifica para
definicdo de critérios de cobranca, considerando uma contrapartida diferenciada para
assentamentos destinados a politica habitacional de interesse social e de baixa renda, além
da possibilidade de caucionamento de lotes como garantia de pagamento e prazo maximo
de quatro anos para quitacdo. A trajetéria legislativa dos instrumentos esta reunida no
Quadro 2. Cronologia da legislacdo das Outorgas Urbanisticas e do FUNDURB no Distrito
Federal do Anexo A.

4.1.1. Legislagéo especifica ODIR

Em 1996, é publicada a Lei n® 1.170 que institui a ODIR no Distrito Federal,
regulamentando o art. 50 do PDOT 1992. O instrumento é conceituado como cobranca pelo
acréscimo de potencial construtivo de terrenos,* definicdo que sera mantida nas legislacdes
subsequentes sem maiores alteracdes. Define, ainda, os objetivos pretendidos com a
aplicacéo.

I - a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagéo;

Il - a geracdo de recursos para o atendimento da demanda de equipamentos
urbanos e de servigos provocada por adensamentos urbanos;

Il - a geracdo de recursos para o0 incremento de politicas habitacionais (Lei
n®1.170/1996, art. 39).

A lei também determina a férmula de célculo da contrapartida:

VLO = VAE x QA, onde:

I - VLO é o valor a ser pago pela Outorga;

Il - VAE é o valor do metro quadrado da area edificada do acréscimo de potencial
permitido, multiplicado por "y";

Il - QA é a quantidade de metros quadrados acrescidos (Lei n® 1.170/1996, art. 5°).

Observa-se que nessa primeira formulacdo, o que é tomado como referéncia para o

calculo é o valor do metro quadrado da area edificada. O valor de “Y” é remetido ao Plano
Diretor Local (PDL).*’

A Lei n® 1.832/1998 traz algumas modificacdes importantes a lei especifica. A
primeira delas é em relacdo ao inciso Il do art. 5°, alterando um dos componentes da
formula:

Il - VAE é o valor do metro quadrado do terreno multiplicado por y (Lei
n° 1.832/1998, art. 59

A referéncia para o calculo da contrapartida deixa de ser a area edificada e passa a
ser a area do terreno.

A segunda mudanga promovida pela atualizagao da lei fixa o indice “Y” da formula de
célculo ao valor méximo de 0,2, até que se aprovem os PDLs.® Os PDLs aprovados indicam
diferentes valores para o indice, na maioria das RAs iguais ou menores a 0,2.%

zz Art. 176, inciso |. Decreto que regulamenta esse inciso esta atualmente em fase de elaboragdo pela SEDUH.
Art. 2°,

57 Art. 5.

% Art. 5

3 sobradinho — 0,2; Taguatinga — 0,2; Candangolandia — 0,2; Ceilandia — 0,12; Samambaia — 0,1; Gama — 0,1 a
0,4; e Guara—-0,2a0,6.

Texto para Discussao - n® 74/fevereiro-2021 - Codeplan 23



A gestao publica da valorizagéo da terra no Distrito Federal: uma analise da aplicagéo das outorgas urbanisticas

A atualizacdo da lei também institui a obrigatoriedade do Estudo Prévio de
Viabilidade Técnica (EPVT) para qualquer alteracdo de gabarito ou adensamento,” o que
sera objeto de detalhamento na regulamentacéo.

Essa regulamentacdo ocorre pelo Decreto n® 19.436/1998, que reforca a necessidade
da elaboracédo de EPVT para a aplicagdo da ODIR, dispensando apenas as areas da cidade
na quais os PDLs ja indicam a possibilidade de aumento do potencial construtivo.
Basicamente, essa obrigatoriedade tem por fim avaliar a capacidade da infraestrutura
instalada e dos equipamentos comunitarios de absorver uma densidade adicional.** Como
menciona Azevedo et al. (2014) essa exigéncia deixou de ser requerida sem ao menos ter
sido implantada, sendo que foram raros os casos em que o EPVT foi elaborado.

O decreto determina que cabe a Administracdo Regional efetuar a cobranca da
contrapartida e controlar o recebimento das parcelas.*” Uma auditoria do Tribunal de Contas
do Distrito Federal, realizada em 2014, constatou a gestdo precéaria das Administracdes
nesse ambito.** A partir de 2015, os procedimentos relativos & aplicacdo foram centralizados
pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagcdo (SEDUH) e, desde entdo, séo
atribuicbes da Secretaria avaliar os casos que exigem a aplicagdo das duas modalidades
das Outorgas, calcular o valor da contrapartida e realizar a cobranca do valor devido.

O decreto atrela a liberagdo do Alvara de Construcao a quitagdo do débito da ODIR,
integral ou da primeira parcela em caso de pagamento parcelado.* Disp&e, ainda, sobre a
formula de calculo da contrapartida, definindo que o valor do metro quadrado do terreno
passa a ser calculado pela divisdo do valor do terreno constante da tabela de calculo do
IPTU pela drea méaxima de construcao permitida na norma de edificagdo anterior, ou seja,
pelo potencial decorrente do coeficiente de aproveitamento basico.” A férmula de célculo,
sendo assim, se aproxima do método do terreno virtual recomendado pelo Ministério das
Cidades (BRASIL, 2012, p. 40/41).

A Lei Complementar n® 902/2015 propde nova férmula, que passa a trabalhar com o
valor total do imo6vel e com os coeficientes de aproveitamento, ao invés de utilizar os valores
unitarios e a area acrescida, eliminando a necessidade de afericdo dessa Ultima. Por outro
lado, restringe-se a compra de potencial construtivo ao maximo permitido pela norma, ou
seja, a diferenca integral entre o CA maximo e o CA bésico. Assim dispde a lei:

VLO = (VAE / CB) * (CM - CB) * Y, onde:

I - VLO é o valor a ser pago pela Outorga onerosa do direito de construir;

Il - VAE é o valor da unidade imobiliaria;

Il - Y é o coeficiente de ajuste estabelecido para as areas definido em lei especifica;
IV - CM é o coeficiente de aproveitamento maximo da unidade imobiliaria;

V - CB é o coeficiente de aproveitamento basico da unidade imobiliaria.

§ 1° - O VAE é o valor da unidade imobiliaria constante da tabela de célculo do
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) do exercicio em que
o célculo da ODIR seja elaborado.

§ 2° - CM - CB ¢ a diferenga entre o coeficiente de aproveitamento maximo e o
coeficiente de aproveitamento basico da unidade imobiliaria.

§ 3% - Até que se aprove a Lei de Uso e Ocupagcdo do Solo (LUOS) e o Plano de
Preservacdo do Conjunto Urbanistico de Brasilia (PPCUB), a cobranga da ODIR é
feita aplicando-se ao indice "Y" o valor maximo de 0,20 (Lei Complementar
n® 902/2015, art. 5°).

9 Ibdem.
L Art. 32
2 Art. 42,
43 Disponivel em: http://www.tc.df.gov.br/ice5/auditorias/SEAUD%20-%20Auditorias Arquivos/Relat%C3%B3rio
" %20Final%20e%20Decis%C3%A30%20-%205548-13.pdf . Acesso em: 30 maio 2018.
Art. 5%
** Art. 62, § 32
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A Lei de Uso e Ocupacao do Solo do Distrito Federal (LUOS)* define o valor de 0,2
para o coeficiente de ajuste “Y” da férmula de calculo, revogando os valores definidos nos
Plano Diretor Local (PDL).

4.1.2. Legislacéo especifica da ONALT

O Distrito Federal é precursor na utilizacdo do instituto da ONALT no Brasil. Sua
regulamentacdo ocorre por meio da Lei Complementar n® 294/2000," que conceitua o
instrumento como uma cobranca, mediante pagamento de valor monetério, pela modificacao
ou extensdo dos usos e dos diversos tipos de atividades, que venham acarretar a
valorizacdo da unidade imobiliaria.*® Observa-se, nesse primeiro momento, a restricdo da
modalidade de pagamento a pecunia.

Um aspecto que merece destaque na lei € a proibicdo da edificacdo de postos de
abastecimento, lavagem e lubrificagdo nos estacionamentos de supermercados,
hipermercados, teatros, cinemas, shopping centers, escolas e hospitais publicos.*® Essa
proibicdo seria revogada mais tarde, com o detalhamento expresso da possibilidade de
insergéoSOde postos de abastecimento em alguns desses casos, mediante a cobranca de
ONALT.

A lei institui que qualquer modificacdo ou extensdo de uso ou de tipo de atividade
nas RAs que ndo possuem PDL estd condicionada ao EPVT.”! Os PDLs incluem um
zoneamento de usos e atividades que contemplam a previsdo de uma gama de usos,
eliminando a necessidade de estudo prévio aos usos permitidos. A lei também determina
gue o valor a ser pago pela Outorga corresponde ao valor integral da valoriza¢ao oriunda da
alteracdo de uso, verificada por profissional especializado em avaliagdo e pericia, conforme
as Normas Brasileiras Registradas (NBR) da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas
(ABNT), sendo que o interessado assumird os custos dessa avaliacdo.> N&o possui,
entretanto, qualquer detalhamento sobre a formula de calculo da contrapartida.

Fica prevista a possibilidade de parcelamento do pagamento da contrapartida,
estando a expedicdo do Alvard de Construgdo ou Alvara de Funcionamento condicionada a
quitacéo da primeira parcela ou ao pagamento integral do valor devido.>

A lei especifica foi regulamentada em 2003, pelo Decreto n® 23.776, que institui os
procedimentos para a aplicacdo do instrumento em ndcleos urbanos que ndo possuem
PDLs. Nesses casos, elabora-se minuta de Projeto de Lei Complementar dispondo sobre a
alteracdo de uso, a ser enviada a Camara Legislativa do Distrito Federal.

“% ei Complementar n® 948/ 2019.

" Antes da regulamentacao por lei especifica, a Companhia Imobiliaria de Brasilia (Terracap) ja aplicava uma
cobranca pela alteragéo de uso nos terrenos alienados, mediante a aprovagéo da alteracdo pela Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Habitagdo (SEDUH).

8 Art. 2° - Apesar dessa conceituacdo da legislacao especifica, observa-se que a aplicagdo do instrumento tem
se restringido aos usos expressamente indicados nos PDLs e nas Normas de Gabarito (NGB).

9 Art. 29§32

0 e Complementar n® 902/2015, art. 2°.

L Art. 3° - Azevedo et al. (2014) afirma que a exigéncia de EPVT néo tém ocorrido para nenhum caso de
aplicacao do instrumento.

°2 Art. 4%,

>3 Art. 62
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O decreto ainda determina a formula de célculo:

VO = A (VUP-VUA), onde:

I - VO é o valor a ser pago pela Outorga onerosa da alteragdo de uso;

Il - VUP é o valor do metro quadrado da unidade imobiliaria com o uso pretendido,
obtido pelo Laudo de Avaliacéo;

Ill - VUA é o valor do metro quadrado da unidade imobiliaria com o uso atual, de
acordo com a Pauta de Valores Imobiliarios;

IV - A é a area da unidade imobiliaria.

§ 1° - O valor do metro quadrado da unidade imobiliria com o uso pretendido sera
calculado de acordo com as Normas Brasileiras Registradas - NBR, da Associagdo
Brasileira de Normas Técnicas - ABNT, e tomara por referencial a pauta de valores
publicada anualmente pela Secretaria de Estado de Fazenda e Planejamento,
devendo ser consubstanciado em Tabela de Avaliacdo a serem aprovadas por ato
conjunto da TERRACAP e da SEDUH.

§ 2° - O célculo do valor referido no caput seré feito por servidor especializado em
avaliagdo e pericia, credenciado e registrado no Conselho Regional de Engenharia,
Arquitetura e Agronomia - CREA.

§ 3° - A avaliacdo levara em conta o novo valor de mercado do imével em face do
novo uso ou atividade a serem desenvolvidos, por forca dos efeitos da ONALT sobre
a unidade imobiliaria favorecida (Decreto n® 23.776, art.17).

Os dois métodos distintos previstos para a afericdo do valor do metro quadrado (para
0 uso atual e para o uso pretendido), acabam por distorcer o calculo da valorizagcdo. Como
os valores contidos na pauta de valores imobiliarios sdo defasados em relacdo aos de
mercado, a diferenca aferida, que determina o valor atribuido como contrapartida, é
superestimada. Embora o decreto preveja a constituicdo de uma Tabela de Avaliacdo para
ser utilizada como referéncia, a mesma nunca foi elaborada, estando o laudo de avaliagédo
determinado por procedimentos internos da Companhia Imobiliaria de Brasilia (Terracap).

O Decreto n® 36.104/2014 altera o decreto regulamentador e corrige a distorcdo
presente na formula de calculo da contrapartida, admitindo-se o laudo de avaliacdo
elaborado pela Terracap como parametro para definir o valor do metro quadrado da unidade
imobiliaria com os usos pretendido e atual.>* Também institui como uso original, para fins de
cobranca da ONALT, o previsto nas normas para a unidade imobiliaria na data de 28 de
janeiro de 1997, adotando-se para as unidades criadas posteriormente o primeiro uso e
atividade como o uso original.> Essa definicdo expressa teve como objetivo dar seguranca
juridica a aplicagcédo do instrumento, em virtude dos questionamentos judicias sobre o uso
original considerado para fins de calculo.

A Lei Complementar n® 902/2015 modifica a legislacdo especifica em pontos
importantes. O primeiro deles diz respeito a permissao para a incluséo da atividade de posto
de abastecimento em lotes destinados a supermercado, hipermercado, shopping center, uso
industrial, concessionaria de veiculos, terminal de transporte, garagem de 6nibus e clube.®®
Essa inclusédo deve ser motivada por situacao de relevante interesse publico e precedida da
participacdo popular, além de EPVT.>" No entanto, a lei ndo conceitua aquilo que considera
como interesse publico, tampouco detalha os moldes dessa participacao popular, o que faz
com que esses condicionantes nao tenham rebatimento pratico. No que se refere a
cobranca, a nova lei condiciona a emissdo da carta de habite-se a quitacédo do valor integral
da ONALT. Cabe destacar ainda, a men¢do ao pagamento em unidades habitacionais para
empreendimentos de habitacdo de interesse social promovidos pela iniciativa privada,®®

> Art. 17.

S Art. 17,8 3%e § 4°.
6 Art. 22,

> Art. 22, § 3°

8 Art. 42, § 9°

Texto para Discussao - n® 74/fevereiro-2021 - Codeplan 26



A gestao publica da valorizagéo da terra no Distrito Federal: uma analise da aplicagéo das outorgas urbanisticas

embora, segundo informagfes de técnicos da SEDUH, essa alternativa ndo tenha sido
utilizada até o momento.

Conforme disposicdo do PDOT 2009/2012,>° os locais de aplicacdo da ONALT
deverdo ser pormenorizados na LUOS e, no caso da Zona Urbana do Conjunto Tombado,
no PPCUB.?° A LUOS altera o conceito daquilo que configura alteracéo de uso ou atividades
para fins de aplicacdo do instrumento, estabelecendo um agrupamento das atividades
regulamentadas pela lei. Somente as alteracbes entre atividades desses agrupamentos
implicam cobranca, com ressalvas para a habitacdo multifamiliar, comércio varejista de
combustivel e hotéis que, invariavelmente, sdo objeto de contrapartida quando constituem a
atividade pretendida.

Além disso, a lei prevé quais areas ndo estdo sujeitas & aplicacdo do instrumento.®
Sao porgdes do territério caracterizadas pela predominancia de lotes pequenos (metragem
inferior a 350 m?) que caracterizam uma escala local.®® Considera-se que tais areas
possuem menor vinculagdo as dindmicas do capital da construgéo/incorporagéo. A aplicacao
sera restrita as areas que configuram centralidades, que apresentam maior propor¢cao de
grandes lotes e que permitem atividades reconhecidamente indutoras da valorizagao imobiliria.

Cabe destacar ainda o Decreto n® 39.151/2018, que regulamenta o dispositivo
presente no PDOT® e dispde sobre a aplicacdo da ONALT para a transformagéo da terra
rural em urbana. O valor da contrapartida definido é de 20% do correspondente a diferenca
entre o valor da gleba inserido em zona urbana e seu valor com destinagéo rural, divergindo
da captura de toda a valorizacao tal qual a ONALT aplicada para as atividades urbanas. Por
outro lado, mantém-se a avaliacdo imobiliaria promovida pela Terracap como métrica de
célculo dos valores.

4.1.3. Legislacéo especifica do FUNDURB

Segundo Azevedo et al. (2014) o FUNDURB foi concebido no dmbito do processo de
elaboracdo do PDOT 1997.%* A criacdo do fundo ocorreu por meio da Lei Complementar
n® 36/1997, que o vinculava a Secretaria de Obras, e lhe atribuia a funcdo de dar suporte
financeiro a projetos e programas habitacionais de interesse social. Os recursos do fundo
seriam provenientes da aplicacdo dos instrumentos de ordenamento territorial e
desenvolvimento urbano no DF, tais como concesséo de uso, concessao de direito real de
uso, arrendamento, retrovenda, locacéo, alienacéo, solo criado e Outorga Onerosa.®

O fundo, no entanto, permaneceu inoperante até o ano de 2009 (AZEVEDO, et al.,
2014), quando foi alterado pela Lei Complementar n® 800. Sua vinculagdo se transfere a
entdo Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (SEDUMA), e
seus objetivos se ampliam:

| - concretizagdo dos objetivos, diretrizes, planos, programas, projetos urbanisticos e
obras integrantes ou decorrentes do Plano Diretor de Ordenamento Territorial do
Distrito Federal - PDOT, em consonancia com a Lei Federal n® 10.257, de 10 de
julho de 2001 - Estatuto da Cidade;

ZZ Lei Complementar n® 803/2009, atualizada pela Lei Complementar n® 854/2012.
Art. 177.

°L Art. 67.

®2 Nas seguintes Unidades de Uso e Ocupacédo do Solo definidas na lei: RO1, RO 2, UOS CSIl 1, CSIIR 1 e
CSIIR 1 NO.

%3 paragrafo 2° do art. 176 da Lei Complementar n® 803/ 2009.

%4 | ei Complementar n® 17.

% Art. 22,
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Il - preservacgéo, defesa e promogédo do Conjunto Urbanistico de Brasilia, tombado
como patrimdnio histérico nacional e distrital, considerando a singular condi¢cdo de
Brasilia como Capital Federal e Patriménio Cultural da Humanidade, na forma da Lei
Organica do Distrito Federal;

Il - estudos e projetos para regularizagdo fundiaria;

IV - implantag&o de equipamentos urbanos e comunitarios;

V - criag8o de espacos publicos de lazer e &reas verdes;

VI - protecdo de éareas de interesse histérico, cultural e paisagistico (Lei
Complementar n® 800/2009, art. 1°).

As fontes de receita incluem recursos auferidos pela aplicacdo de instrumentos da
politica urbana, oriundos de compensacdes urbanisticas, de precos publicos, além de outros
previstos na lei.®® Os instrumentos referidos incluem: (1) alienacdo, (2) autorizacdo ou
permissao de uso, (3) concesséao de direito real de uso, (4) concessédo de uso, (5) direito de
superficie, (6) ODIR e (7) ONALT. No entanto, a analise das receitas do fundo revela que
unicamente as fontes representadas por esses dois Ultimos instrumentos destinam recursos
ao fundo.

A aplicacdo dos recursos, conforme a lei, deve assegurar a destinacdo de no minimo
dez por cento do orgamento para preservacgdo, defesa e promocéo do Conjunto Urbanistico
de Brasilia.®” A lei ainda institui que o fundo seréa regido por um Conselho de Administrac&o,
cuja composicao seré objeto de outra secdo desse trabalho.

A Lei Complementar n® 846/2012 altera a legislacdo especifica, incluindo entre as
finalidades para a aplicacdo dos recursos:

VII - fortalecimento, estruturac@o e desenvolvimento institucionais da Secretaria de
Estado responsavel pela condugdo da Politica de Desenvolvimento Urbano do
Distrito Federal, podendo destinar até dez por cento do orcamento do FUNDURB
para essa finalidade, com vistas a execucdo dos objetivos do Fundo de
Desenvolvimento Urbano do Distrito Federal (Lei Complementar n® 846/2012, art.1%).

Essa alteragdo é regulamentada pelo Decreto n® 35.218/2014, que reafirma o limite
de dez por cento do orcamento do fundo para essa finalidade.®®

Além da legislacdo especifica, as normas gerais sobre execugcdo orcamentaria e
financeira no DF também devem ser observadas, uma vez que definem a destinacdo do
superavit do fundo. Em 2013, a Lei Complementar n® 872, que dispde sobre condigdes para
instituicdo e funcionamento dos fundos publicos, instituiu que o saldo positivo apurado em
balanco é automaticamente transferido para o Tesouro do Distrito Federal.®® Isso significa
que os recursos do fundo ndo executados nos exercicios financeiros subsequentes a
publicac&o da lei foram destinados ao Governo do Distrito Federal.

Essa alteracdo é ratificada pela Lei Complementar n® 925/2017. Essa orientacdo
formulada na lei e a destinagdo dos recursos, a partir do proprio fundo, permitem
problematizar as limitagfes da operacdo das Outorgas Urbanisticas na redistribuicdo das
rendas. A execucdo financeira e orcamentaria do FUNDURB sera tema de outra secao
desse trabalho.

% Art. 2° - A Acéo direta de Inconstitucionalidade 99.126/2011 declara que os incisos |, II, 1l e IV s&o
inconstitucionais, por afrontarem a LODF (art., 143 e 144), prevendo destinagdo diversa de receitas que
devem ser recolhidas ao Tesouro Local.

7" Art. 2°, parégrafo Gnico.

8 Art. 12, inciso VIL.

% Art. 22, § 22
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4.2. Aincidéncia sobre as rendas da terra

As duas modalidades de aplicacdo da Outorga Urbanistica estdo associadas a
diferentes processos econdmicos e, dessa forma, incidem de maneira distinta sobre a renda
da terra.

No caso da ODIR, a captura incide sobre uma renda primaria, a Renda Primaria
Diferencial tipo 2, associada ao processo produtivo da construcdo. A formagdo dessa renda
€ pautada pela confrontacdo entre 0 custo da técnica construtiva em altura e o preco de
venda que a demanda estéd disposta a pagar. Como j& exposto, a regulacdo urbanistica
somente interfere nos niveis dessa renda quando o coeficiente de aproveitamento basico
definido em norma é inferior a edificabilidade econémica para um determinado preco de
venda. O periodo de formacdo dessa renda é longo, uma vez que esta vinculado a
construcao do edificio.

Em relagdo a ONALT, sua incidéncia sobre a renda da terra pode ocorrer tanto sobre
as rendas primarias como sobre as secundarias. O primeiro caso ocorre quando a aplicacdo
do instrumento é relativa a transformacao da terra rural em urbana, e envolve a captura da
Renda Absoluta. Essa é a categoria que se manifesta no conjunto dos terrenos urbanos e
expressa o nivel minimo de renda em todos eles. Nao é a mudanca nas normas de uso da
terra que determina a formacéo dessa renda, mas a conexao do terreno com 0 conjunto
complexo de valores de uso urbanos. Entretanto, em circunstancias de escassez na oferta
de terra urbanizada e diante da garantia do provimento publico de infraestruturas e
equipamentos urbanos, a conversao normativa da terra rural em urbana pode assegurar o
adiantamento da Renda Absoluta Urbana ao proprietario, ainda que o uso rural se
mantenha. E justamente esse adiantamento, capitalizado no preco da propriedade, que é
passivel de captura. Uma vez que essa renda esté relacionada a condi¢cao urbana da terra,
relativa ao acesso aos valores de uso urbanos, sua formacgéo ocorre em um ciclo curto e em
ritmo constante.

O segundo caso envolve a alteracdo de usos em terrenos que ja sdo urbanos e
implica a captura de rendas relativas ao consumo do espago construido. Quando a
finalidade € uma atividade comercial e a localizag@o proporciona uma velocidade de rotagéo
de capital mais acelerada, a renda objeto de captura sera a Renda Diferencial de Comércio.
No caso especifico da alteracdo de uso para posto de gasolina que, conforme dados da
Geréncia de Pesquisa e Avaliacdo da Terracap, esta entre as que mais geram valorizacao
para um terreno, é possivel que a natureza da renda capturada seja outra. O expressivo
salto no valor do terreno poderia ser explicado pela existéncia de um monopdlio na
comercializacdo varejista de combustiveis no Distrito Federal, o que permite a pratica de
precos de monopdlio. Nesse caso, a renda objeto de captura da ONALT perde a
caracteristica diferencial, se aproximando de uma Renda de Monopélio Comercial.

Se a destinacdo de uso pretendida for residencial, a captura pode incidir sobre a
Renda Diferencial de Habitacdo, caso a localizacdo impligue em menores custos de
utilizacdo da habitacdo; ou sobre a Renda de Monopélio de Segregacdo, se essa
localizacdo garante a diferenciagdo socioespacial dos grupos da populacdo com maiores
rendimentos. Em todos esses casos, o ciclo de formacdo das rendas € curto e o ritmo
constante.

Considerando as rendas sobre as quais incidem as cobrancas da ODIR e da ONALT,
seus periodos e ritmos de formacgédo, o modelo de cobranca em um Unico momento e de
uma s6 vez se mostra mais adequado a outorga de potencial construtivo. Uma vez paga a
contrapartida da ODIR, o efeito na reducao das rendas e do preco da terra se mantém até o
instante em que nova edificacdo for construida, momento em que o proprietario podera
capitalizar no preco da terra 0 montante equivalente a esse pagamento. Ainda assim, para
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gue essa possibilidade se torne viavel, é necessario que a depreciagdo do edificio e o prego
de venda da nova edificacdo alcancem patamares que viabilizem a demolicdo do imovel
antigo e a construcao de outro em seu lugar. Em relacdo a ONALT, o efeito da contrapartida
exigida sobre a reducdo das rendas e do preco da terra se restringe a transacao que
precede a alteracdo de uso. Nas vendas posteriores, 0 proprietario ja é capaz de capitalizar

as rendas secundérias do novo uso nos precos cobrados pelo imével.

Feitas essas consideracbes, a avaliacdo sobre a incidéncia efetiva desses
instrumentos nas rendas da terra demanda a analise dos determinantes normativos que
estdo implicados em seu funcionamento, bem como o exame detalhado dos modelos de
célculo utilizados por cada um, o que sera feito a seguir.

4.2.1. Coeficiente de aproveitamento basico varidvel e seu impacto sobre a ODIR

O pardmetro urbanistico que garante a aplicacdo da ODIR € o coeficiente de
aproveitamento (CA) béasico. A forma como este é regulamentado para as diferentes zonas
da cidade é determinante para definir 0 alcance da incidéncia do instrumento sobre as
Rendas Priméarias Diferenciais tipo 2.

Como ja mencionado, desde o principio da discussao nacional o conceito do Solo
Criado esteve vinculado a ideia de um coeficiente de aproveitamento Unico e unitario para
toda a cidade, sendo a construgéo para além desse coeficiente considerada solo criado. O
valor unitario diz respeito a um potencial construtivo suficiente para a realizacdo econdmica
da propriedade territorial urbana. Ja o carater Unico para toda a cidade provém do
entendimento de que diferentes potenciais construtivos permitidos pela norma implicam na
valorizacao diferencial dos lotes urbanos, quebrando a isonomia entre proprietarios. O Solo
Criado é a ferramenta que promoveria o isolamento dos efeitos econdmicos da norma
(FURTADO; MALERONKA, 2013).

Embora a regulacao referente aos aproveitamentos urbanisticos interfira na formacgéo
das rendas, essa interferéncia é limitada e condicionada por uma dindmica mercantil
preexistente, como ficou demonstrado na se¢éo anterior deste trabalho. No que se refere as
normas que determinam o potencial construtivo realizavel, tal dindmica consiste na interagao
entre 0 custo da técnica construtiva em altura e o preco de vendas do espaco construido
(JARAMILLO, 2010).

Seria mais adequado dizer que o CA bésico Unico e unitario atua propriamente sobre
os efeitos econbmicos relativos a distribuicdo desigual de capital entre os capitalistas que
atuam na producdo do espaco urbano, e ndo sobre a norma. Efeitos esses que se
consubstanciam na Renda Primaria Diferencial tipo 2. De qualquer forma, o principio da
justa distribuicdo dos 6nus e dos beneficios da urbanizacdo subjacente a ideia de um CA
basico Unico e unitario € evidente, motivo pelo qual sua ado¢cdo é recomendada pelo
Ministério das Cidades (BRASIL, 2012).

Enquanto o CA maximo é definido em fungdo de pardmetros urbanisticos que
consideram o controle da densidade populacional, a capacidade maxima das infraestruturas,
dentre outros aspectos caros ao planejamento urbano, o CA basico ndo tem carater
urbanistico, tampouco conteldo fiscal. Entretanto, existem apropriacdes que lhes atribuem
esse cunho, definindo diferentes valores para o parametro conforme as zonas da cidade, ou
estabelecendo coeficientes basicos diferenciados segundo a capacidade fiscal das areas
urbanas (BRASIL, 2012).

No Distrito Federal, o PDOT e as Normas de Gabarito definiam, até a aprovacdo da
LUOS, distintos valores para o CA bésico conforme a localizacdo do lote. Essa
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heterogeneidade é resultado de um planejamento urbano lote a lote que, historicamente,
definiu os pardmetros urbanisticos de maneira discricionaria.

A LUQOS, instrumento que tem como objetivo estabelecer os critérios e os parametros
de uso e ocupacdo do solo para os lotes urbanos do DF, apesar de promover uma
parametrizacdo da base normativa, o que inclui os valores do CA bésico,”® n&o resolveu a
variacdo desse parametro entre as diferentes regides da cidade. Considerando a norma
anterior (PDOT™ e NGB), a média aritmética para os CAs basicos era de 1,86 e o
coeficiente de disperséo correspondia a 26,71%. Essa porcentagem representa a variacao
média do CA basico de um terreno em relacdo a média amostral. Na LUOS, a média sobe
para 1,89 e o coeficiente de dispersdo apresenta o valor de 23,14%, ou seja, uma timida
reducdo. O CA basico mantém, assim, seu carater alheio ao planejamento, reflexo de uma
leitura fragmentada do territorio.

Essa variacdo dos CAs basicos acaba por garantir aos distintos proprietarios o direito
de se apropriar de diferentes extensfes da Renda Primaria Diferencial tipo 2, sustentando
uma situacao de inequidade contraria a prépria génese do parametro: quanto maior o valor
do CA bésico, maior a parcela de apropriacdo privada da valorizagdo decorrente do
potencial construtivo. Isso acaba por afetar decisivamente a capacidade do instrumento de
isolar os efeitos econbmicos provocados pelas diferentes intensidades de capital aplicadas
sobre a terra, reduzindo sua eficiéncia na regulacdo dos precos do mercado fundiario
urbano. Além disso, implica uma renuncia fiscal por parte do Poder Publico, que poderia
arrecadar maior parcela da renda e reverté-la em provimento de infraestrutura e
equipamentos coletivos, observando principios redistributivos nesse investimento.

Além dessa leitura relativa a variacdo do CA basico, é importante apontar as regiées
de incidéncia do instrumento, ou seja, aquelas que apresentam potencial construtivo
outorgavel, oriundo da diferenca entre o valor do CA basico e o do CA méaximo.

Em termos gerais, nas Regides Administrativas que comp&em o Conjunto Urbanistico
de Brasilia (CUB) — Plano Piloto, Cruzeiro, Sudoeste/Octogonal e Candangolandia — a
norma vigente ndo oferta potencial construtivo adicional, suscetivel de Outorga, embora a
tipologia residencial e comercial em altura seja comum em grande parte de suas localidades
(Plano Piloto, Sudoeste/Octogonal e Cruzeiro). Em muitos lotes a normativa ndo define a
guantidade de espaco construido realizavel por meio do CA béasico, mas sim pelo conjunto
dos outros parametros urbanisticos, tais como a taxa de ocupacao, a altura maxima e os
afastamentos obrigatérios. Em outros, a unidade imobiliaria corresponde a uma projecao,
modalidade peculiar de parcelamento da terra do DF, no qual a taxa de ocupacao é
obrigatoriamente de 100% e o CA baésico é inexistente ou igual ao CA méaximo.”> Nesses
casos, o parametro do CA bésico fica esvaziado de qualquer papel de planejamento urbano,
criando um vacuo para o balizamento das politicas fundiarias no CUB. Como resultado, a
Renda Priméria Diferencial tipo 2 é integralmente apropriada pelo proprietério da terra e
capitalizada nos precos praticados no mercado, contribuindo para a valorizacdo das
propriedades territoriais ali localizadas, as quais se encontram entre as mais caras do
aglomerado urbano. Outras RAs nas imediac6es do CUB, como Lago Norte, Lago Sul e
Park Way, apresentam baixo potencial outorgavel, em fungéo da predominéncia da tipologia
residencial unifamiliar.

© Os valores possiveis para esse parametro passaram de 81 para apenas 13, conforme base utilizada para
elaboragdo da LUOS.

™ Lei Complementar n® 803/2009, atualizada pela Lei Complementar n® 854/2012.

2 A elaboracgédo do projeto de lei do PPCUB, que esta em curso na SEDUH, prevé a alteragao dos valores de CA
para algumas zonas, criando potencial construtivo outorgavel e prevendo a aplicacao da ODIR.
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Ha de se considerar, também, que embora essas sejam zonas urbanas
consolidadas, algumas de suas localidades possuem percentual de vacancia imobiliaria
acima da média do DF (7,61%): Lago Norte (24,70%), Sudoeste/Octogonal (14,21%) e
Plano Piloto (11,19%).” Portanto, essas regides dispdem de potencial construtivo nao
realizado nos lotes existentes, ainda passiveis de uma gestdo publica que demande
contrapartidas a coletividade pela apropriacéo privada da Renda Primaria Diferencial tipo 2.

Essa distribuicdo do potencial outorgavel no territorio se reflete, em certa medida, na
aplicacdo do instrumento, conforme demonstra a Tabela 1. Entre janeiro de 2016 e fevereiro
de 2018, os valores cobrados pela Coordenagdo de Licenciamento e Monitoramento da
SEDUH com a aplicacdo da ODIR totalizaram R$ 27.063.395,83. Taguatinga foi a RA que
mais contribuiu com esse montante (33,17%), seguida por Aguas Claras (24,85), Nucleo
Bandeirante (13,90%), SIA (12,96%), Riacho Fundo (4,79%) e Guara (4,32%). O Mapa 1.
Aplicacdo da ODIR por RA - 2016 a fev. 2018, apresentado no Anexo B, ilustra esses dados.

Tabela 1 - Valores cobrados com ODIR no Distrito Federal - jan. de 2016 a fev. de 2018

Ne RA Regiao Administrativa Grupo de renda da RA* Total cobrado (RY) %

3 Taguatinga Média-renda 9.164.954,97 33.17%
20 Aguas Claras Média-renda 6.869.494,61 24,86%
8 Nucleo Bandeirante Média-renda 3.839.550,37 13,90%
29 SIA Média-renda 3.581.844 47 12,96%
17 Riacho Fundo Média-baixa renda 1.324.548,51 4,79%
10 Guara Média-renda 1.194.285,21 4,32%

Ceilandia Média-baixa renda 659.717,81 2,39%
2 Gama Média-baixa renda 432.122,95 1,56%
12 Samambaia Média-baixa renda 388.992,52 1,41%
6 Planaltina Média-baixa renda 85.313,95 0,31%
13 Santa Maria Média-baixa renda 63.512,46 0,23%
25 SCIA-Estrutural Baixa-renda 13.416,87 0,05%
19 Candangolandia Média-baixa renda 8.545,73 0,03%
15 Recanto Das Emas Média-baixa renda 3.965,35 0,01%
18 Lago Norte Alta-renda 130,06 0,00%

TOTAL 27.630.395,83 100,00%

Fonte: Dados do SITURB e da Coordenagao de Licenciamento e Monitoramento da SEDUH (2018)
Elaboragédo: O Autor.
* Conforme classificacdo da PDAD: alta renda - renda domiciliar acima de R$ 10.000,00; média-alta renda - renda domiciliar
entre R$ 10.000,00 e R$ 5.000,00; média-baixa renda - renda domiciliar entre R$ 5.000,00 e R$ 2.500,00; baixa renda -
renda domiciliar abaixo de R$ 2.500,00 (CODEPLAN, 2016).

As Regifes Administrativas onde a aplicagdo da ODIR tem maior incidéncia se

situam na regido sudoeste do Distrito Federal, nas proximidades do Plano Piloto, polo
econdbmico da capital. Essa proximidade atrai um perfil de consumidores de rendimento
médio-alto,”* que buscam alternativas aos altos precos praticados nas regifes centrais. A
edificabilidade econdmica sustentada por essa demanda permite o consumo do potencial
construtivo adicional pelo capital construtor/imobiliario, o que esta na base da formacgéo da
Renda Diferencial tipo 2, disputada por esse capital e pelos proprietarios da terra. Esse

% Dados do Observatério territorial do Distrito Federal. O Lago Norte possui esse percentual expressivo em fungéo
do parcelamento do Setor Habitacional Taquari 22 etapa, constante na base de dados utilizada e desocupado &
época de elaboracdo desse artigo. Disponivel em: http://www.observatorioterritorial.segeth.df.gov.br/wp-
content/uploads/2018/03/relatorio_uso_da terra_lotes-vagos.pdf. Acesso em: 30 maio 2018.

74 Segundo os grupos de renda por RA da PDAD (CODEPLAN, 2015).
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aspecto ajuda a explicar porque a Outorga de potencial construtivo nessas areas é mais
intensa em relacdo as demais RAs onde o adicional de potencial também existe.

4.2.2. Normas de uso e a aplicacdo da ONALT

As alteracBes trazidas pela LUOS contemplam uma mudanca importante na
aplicacdo da ONALT. Antes da publicacdo da lei, as atividades que implicavam a aplicagcéo
do instrumento em caso de alteracdo de uso estavam definidas nos PDL, abrangendo uma
gama restrita.”

A lei define uma nova logica de aplicacdo, ampliando o leque de usos sujeitos a
cobranca e estabelecendo os mesmos parametros para todas as Regibes Administrativas do
Distrito Federal. Ao mesmo tempo, restringe a cobranca a por¢Bes do territério que se
caracterizam como centralidades, onde a dindmica imobiliaria € mais intensa e as alteracdes
de uso tendem a gerar uma valorizacdo mais significativa. Isso porque a aplicacdo do
instrumento de forma indiscriminada a todos os usos e em todas as areas do aglomerado
ndo se mostra viavel diante de limitac6es operacionais.

Cabe destacar que, embora tenha promovido esse inegavel avanco para a aplicacédo
da ONALT, a LUOS manteve a restricdo de usos dos suburbios residenciais localizados nas
imediacBes do CUB (Lago Norte, Lago Sul, Park Way).”® Além dos evidentes prejuizos para
0 ambiente urbano, essa decisdo significou uma oportunidade perdida em termos de
aplicacdo da ONALT, uma vez que nessas localidades a convivéncia do uso residencial com
atividades comerciais e de prestacdo de servicos é uma realidade, a despeito da proibi¢céo
normativa.

A distribuicdo territorial da aplicacdo da ONALT é similar aguela apresentada pela
ODIR. Conforme demonstra a Tabela 2, entre 2015 e fevereiro de 2018, os valores cobrados
pela SEDUH como contrapartida totalizaram R$ 30.941.800,00. As RAs do Guara (28,63%),
Taguatinga (22,87%), Samambaia (22,33%) e Ceilandia (14,64%) foram aquelas com maior
incidéncia do instrumento no periodo. O Mapa 2. Aplicacdo da ONALT por RA - 2015 a fev.
2018, exposto no Anexo C, ilustra essa distribuicao graficamente.”’

A definicdo dessas atividades variava conforme cada PDL. Em termos gerais, abrangia as seguintes
destinagdes: (1) habitagdo coletiva; (2) posto de abastecimento de combustivel, lavagem e lubrificacdo de
veiculos; (3) supermercado; e (4) centro comercial.

A proposta original da LUOS propunha a flexibilizacdo do uso exclusivamente residencial para o uso misto,
porém essa intencao inicial foi posteriormente rechacada pelos moradores dos bairros com a anuéncia do
Governo.

A aplicacdo da ONALT na transformacéo da terra rural em urbana néo havia sido implementada a época da
pesquisa, portanto ndo estéa inserida nos dados apresentados.
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Tabela 2 - Valores cobrados com ONALT no Distrito Federal - jan. de 2015 a fev. de 2018

Ne RA Regiao Administrativa Grupo de renda da RA* Total cobrado (R$) %

10 Guara Média-renda 8.859.200,00 28,63%
3 Taguatinga Média-renda 7.075.300,00 22,87%
12 Samambaia Média-baixa renda 6.910.100,00 22,33%
9 Ceilandia Média-baixa renda 4.531.100,00 14,64%
18 Lago Norte Alta renda 1.635.000,00 5,28%
2 Gama Média-baixa renda 1.146.100,00 3,70%
17 Riacho Fundo Média-baixa renda 434.000,00 1,40%
20 Aguas Claras Média-renda 351.000,00 1,13%

TOTAL 30.941.800,00 100,00%

Fonte: Dados do SITURB e da Coordenacao de Licenciamento e Monitoramento da SEDUH, 2018
Elaboragdo: O Autor.

* Conforme classificagdo da PDAD: alta renda - renda domiciliar acima de R$ 10.000,00; média-alta renda - renda domiciliar
entre R$ 10.000,00 e R$ 5.000,00; média-baixa renda - renda domiciliar entre R$ 5.000,00 e R$ 2.500,00; baixa renda -
renda domiciliar abaixo de R$ 2.500,00 (CODEPLAN, 2016)

As Regides Administrativas que apresentam 0s maiores valores cobrados com
ONALT se situam, principalmente, na regido sudoeste do Distrito Federal, assim como
ocorre com a ODIR, em localidades que apresentam uma dindmica imobiliaria mais intensa.
No entanto, aqui se observa uma relacdo menos direta com a renda, uma vez que regides
mais distantes do Plano Piloto, com populacdo de renda média-baixa, apresentam aplicacédo
significativa (Samambaia, Ceilandia e Gama). Essa circunstancia pode ser explicada pela
natureza das rendas capturadas. Jaramillo (2010) associa a Renda Primaria Diferencial tipo
2 diretamente aos rendimentos da demanda, os quais sustentam o0s precos mais elevados
para o espaco construido em técnicas construtivas mais intensas. A Renda Diferencial de
Comeércio, objeto de captura da ONALT, por sua vez, estd ligada a velocidade de rotacao do
capital, sendo que localidades de menor renda podem garantir uma aceleracdo superior a
partir da grande quantidade de pessoas que circulam no espaco. As RAs de Samambaia e
Ceilandia sdo, justamente, as duas mais populosas do DF.” Considerando a hipétese da
captura de Rendas de Monopdélio Comercial, oriundas da alteragéo para a atividade de posto
de abastecimento, embora exista uma relacdo com o poder aquisitivo da demanda, seu
surgimento ndo se restringe a essa condicdo, em virtude do acesso da populagédo de renda
média-baixa ao consumo de automéveis e motocicletas,” o que também ajuda a explicar a
captura mais significativa nas RAs de renda média-baixa.

4.2.3. Métodos de calculo da contrapartida: concepc¢des distintas sobre a magnitude
da captura

As duas modalidades das Outorgas Urbanisticas utilizam métodos essencialmente
diferentes para o calculo das contrapartidas exigidas. A ODIR tem como referéncia o
cadastro imobiliario fiscal do IPTU, e concede um abatimento substancial por meio de um
indice incorporado a formula. J& a ONALT aponta o valor cobrado com base em avaliagGes
imobiliarias, correspondendo a contrapartida exigida a integralidade da valorizacéo aferida,
no caso da ONALT de atividades urbanas, e a 20% dessa valorizagdo no caso da ONALT
de transformacdo da terra rural em urbana. Algumas consideracbes devem ser feitas em
relagdo a incidéncia sobre as rendas que cada um desses métodos impde.

8 Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios - PDAD (CODEPLAN, 2015).
" PDAD (CODEPLAN, 2015).
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Conforme a legislagéo especifica da ONALT de atividades urbanas, a contrapartida
contempla a totalidade da valorizacao advinda da alteracao de uso. Essa valorizagdo é
calculada pela diferenca entre o valor da unidade imobiliaria com o uso atual e com 0 uso
pretendido, calculados por meio de avaliacdo imobiliaria elaborada pela Terracap. Essa
avaliacdo segue os critérios da NBR 14652-2 que dispde sobre a avaliagdo de bens imbveis
urbanos. Atualmente, a empresa utiliza 0 método comparativo direto de dados, fazendo uso
de uma base sobre a qual se aplica uma técnica inferencial estatistica (regresséo linear
multipla), que estima o valor do terreno a partir da eleicdo de um conjunto de variaveis
(como localizacao, uso, declividade do solo, posicdo na quadra, forma do lote, area do lote
etc.) comparadas as variaveis dos terrenos integrantes da base de dados. Essa base é
composta por dados coletados pela propria Terracap e por uma empresa contratada por
licitacdo. Esse método, aplicado ao uso atual e pretendido, garante maior proximidade aos
pregos praticados no mercado imobiliario, uma vez que a base de referéncia é dinamica e
atualizada periodicamente. Desde entdo, a captura abrange a maior parte das rendas
secundarias que promovem a valorizagdo com a mudanca de uso. Ja a ONALT de
transformacdo da terra rural em urbana, embora mantenha a avaliagdo imobiliaria como
método para aferir a valorizagcdo da terra, restringe a captura a 20% dessa valorizagao.

No que se refere ao método de céalculo da ODIR, uma primeira consideracao envolve
a ja mencionada variacdo dos CAs basicos. Uma vez que esse parametro é referéncia para
a formula de calculo da contrapartida, a multiplicidade de valores torna o cOmputo mais
complexo e menos transparente, tanto para técnicos que operam o instrumento, como para
0s proprietarios aos quais a cobranca é enderecada. O célculo se torna menos inteligivel,
bem como os principios que o subjazem, o que prejudica a percepcao sobre a legitimidade
da cobranga.

Um segundo ponto que merece consideracdo é a utilizacdo dos valores do Cadastro
Imobiliario Fiscal do IPTU como referéncia para o valor do imével. Esse cadastro é
reconhecidamente defasado em relagdo aos valores praticados no mercado, em percentuais
gue variam de 30% a 80% (AZEVEDO et al., 2014). Essa defasagem se deve ao fato de que
a atualizacdo da pauta de valores dos imoveis deve ser objeto de lei, ou seja, esté sujeita &
aprovacdo da CLDF. Tendo em vista a impopularidade da medida, essa atualizagéo tende a
ser esparsa ao longo dos anos, sendo o valor venal dos imdveis corrigido apenas
monetariamente. Diante disso, a utilizacdo do Cadastro Imobiliario Fiscal para o calculo da
ODIR afasta a captura da magnitude real da Renda Priméaria Diferencial tipo 2, garantindo
ao proprietario a apropriacdo de uma maior parcela, o que contribui para o aumento dos
precos da terra, prejudicando o viés regulador do instrumento e também seu potencial
redistributivo, uma vez que reduz a arrecadacgao publica. Entretanto, a utilizacdo dessa base
fiscal apresenta vantagens em termos da operacionalizacdo do instrumento, uma vez que
abrange a totalidade dos imdéveis do DF. A construcdo de uma base exclusiva, tendo como
referéncia o valor de mercado dos imdveis ou a pauta do Imposto de Transmissao de Bens
Iméveis (ITBI), que apresenta valores mais proximos aos de mercado, poderia impulsionar a
captura das rendas, mas demandaria da administracdo publica investimento de recursos
para a sua elaboracéo e atualizagéo.

Outro fator que promove a reducdo na incidéncia sobre as rendas é o indice de
ajuste “Y” da formula de calculo. Segundo Azevedo et al. (2014), a época da elaboracdo da
Lei n® 1.170/1996, que instituiu a ODIR no DF, a proposta encaminhada pelo Executivo
apresentava um indice de ajuste de 0,8. No entanto, a CLDF o modificou, aprovando um
valor de 0,2, instituindo desconto de 80% sobre a valorizagcdo cobrada. Alguns PDLs,
inclusive, previam um valor menor para o indice de ajuste “Y”, estabelecendo um universo
de captura ainda menor. A LUOS, equalizou o valor de 0,2 para todas as RAs, o0 que,
considerando a defasagem dos valores do Cadastro Imobilidrio Fiscal do IPTU, significa a
reducdo da contrapartida efetivamente cobrada para uma faixa entre 6% e 16% da Renda
Priméria Diferencial tipo 2. A captura se torna praticamente inGcua, assim como 0s possiveis

Texto para Discussao - n® 74/fevereiro-2021 - Codeplan 35



A gestao publica da valorizagéo da terra no Distrito Federal: uma analise da aplicagéo das outorgas urbanisticas

efeitos do instrumento na regulacdo dos precos da terra e na redistribuicdo da renda. Esses
baixos percentuais demonstram, ao mesmo tempo, o potencial arrecadatorio a partir de uma
revisdo dos valores do indice de ajuste.

Uma ultima consideracdo que merece destaque envolve a estrutura da férmula de
célculo: VLO = (VAE / CB) * (CM - CB) * Y. Como ja mencionado, essa constru¢cao segue 0s
pressupostos do método do terreno virtual, conforme recomendacdo do Ministério das
Cidades para o calculo da contrapartida da ODIR. Todavia, como observa Azevedo et al.
(2014), esse modelo beneficia os proprietarios dos terrenos com CA bésico elevados, que
pagam um valor menor pelo potencial construtivo adicional.

Evidentemente, a ado¢do de um CA basico Unico e unitario para toda a cidade seria
a solucdo mais adequada para garantir a isonomia na determinacdo da contrapartida,
dispensando outras consideragfes sobre a formula de calculo. No entanto, como ja
mencionado, a LUQOS, instrumento que poderia promover essa alteracdo, se ateve a
parametrizacdo dos coeficientes sem alterar de maneira significativa seus valores, muito
menos equaliza-los em um patamar Unico. Os parametros urbanisticos se mantiveram,
desde entéo, alheios a logica do planejamento.

Todos esses aspectos demonstram deficiéncias na incidéncia da ODIR sobre as
rendas da terra e uma maior adequacgdo da cobranca da ONALT em relacdo as dinamicas
de operacdo do mercado de terras. Uma hipétese para essa discrepancia reside na natureza
das rendas sobre as quais incide cada modalidade. No caso da ODIR, a Renda Primaria
Diferencial tipo 2, objeto da captura, emerge de toda e qualquer producdo de espaco
construido em altura, permeando a atividade da construgdo como um todo. Dessa forma, a
disputa por sua apropriacdo se torna central para a reproducéo do capital da construcéo e
do capital imobiliario que, desde entdo, operam para minorar a captura publica dessa renda.
A ONALT, por outro lado, incide sobre as rendas secundarias, que surgem do consumo do
espaco construido. Em grande medida, a normativa que define o zoneamento da cidade ja
incorpora os interesses do capital no que se refere a essas rendas, 0 que torna a
recorréncia da alteracdo de uso mais eventual, como também minimiza a resisténcia dos
setores ligados a construcao e ao capital imobiliario a uma cobranca mais vigorosa.

Cabe ressaltar, como ja mencionado, que a modalidade da ONALT dedicada a captura
da valorizacao imobiliaria oriunda da transformacao da terra rural em urbana, conta com um
abatimento de 80% sobre a valorizagéo aferida. A mudanca na classificacdo da terra sobre a
gual incide o instrumento consiste na alteracdo normativa com maior potencial de promover
0 aumento do valor de um terreno, naquilo que Jaramillo (2010) descreve como um salto da
renda na fronteira urbana. Logo, as disputas envolvidas na recuperacdo dos incrementos
gerados sdo mais intensas, o que significou, no processo de elaboracdo do decreto
regulamentador do instrumento, a concessao de um abatimento consideravel na cobranca.

4.3. A distribuicéao restrita e regressiva dos recursos arrecadados

A gestdo social da valorizacdo da terra pressupfe a redistribuicdo da renda no
territério a partir do controle social dos recursos recuperados pelo Estado na regulacédo do
mercado. Sob essa perspectiva, essa se¢do contempla a andlise da arrecadacgéo oriunda da
aplicacdo das Outorgas Urbanisticas no Distrito Federal, considerando sua representatividade
entre outras receitas, as diferentes destinagcdes dos recursos e sua localizag&o no territorio.
Os dados utilizados nessa analise provém do Sistema Integrado de Gestao Governamental
do Distrito Federal (SIGGO),80 gue reune toda a movimentacdo financeira, orgamentéria,
patrimonial e contabil do Governo do Distrito Federal.

8 Dados cedidos pela SEDUH e pela Secretaria da Fazenda do Distrito Federal (SEFAZ).
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Em termos arrecadatérios, no periodo de 2009 a fevereiro de 2018, a aplicagdo das
Outorgas gerou um total de R$ 62.126.500,82, dos quais 71,88% referentes a ONALT e
28,12% a ODIR. Como demonstra a Tabela 3, essa composicao varia conforme o exercicio
financeiro analisado, mas em quase todos eles a arrecadacdo com a ONALT é mais
expressiva. Isso ocorre apesar da aplicacdo mais recorrente da ODIR,® e reflete o grau de
incidéncia que cada modalidade exerce sobre as rendas, conforme ja discutido na sec¢éo
anterior.

Tabela 3 - Arrecadacao do FUNDURB (2009 a fev. de 2018)

Ano Arrecadagio ODIR ONALT
(R9) Absoluto (R$) % Absoluto (R$) %
2009 22.727.778,24 8.978.318,56 39,50% 13.749.459,68 60,50%
2010 37.402.539,43 19.405.378,26 51,88% 17.997.161,17 48,12%
2011 24.732.380,10 7.084.262,62 28,64% 17.648.117,48 71,36%
2012 29.892.792,03 5.309.057,10 17,76% 24.583.734,93 82,24%
2013 9.332.184,60 2.762.387,81 29,60% 6.569.796,79 70,40%
2014 36.679.689,70 4.063.010,96 11,08% 32.616.678,74 88,92%
2015 29.663.290 47 3.098.367,26 10,45% 26.564.923,21 89,55%
2016 17.052.197,74 4.086.239,42 23,96% 12.965.958,32 76,04%
2017 11.194.006,80 6.922.008,24 61,84% 4.271.998,56 38,16%
2018* 2.246.867 15 417.470,59 18,58% 1.829.396,56 81,42%
TOTAL 220.923.726,26 62.126.500,82 28,12% 158.797.225,44 71,88%

Fonte: Dados do SIGGO cedidos pela SEFAZ, 2018
Elaboragdo: O Autor.

* Até fevereiro (2018).

A representatividade dessa arrecadacdo no conjunto das receitas tributarias do
Distrito Federal é baixa, e fica proxima a 0,1% no periodo analisado.®” Considerando o
montante arrecadado com o IPTU, a representatividade alcanca 4,57%.% Essa comparacao
deve ser relativizada, uma vez que o imposto predial é compulsério e incide sobre o
conjunto de terrenos da cidade, mas é pertinente para fins comparativos. Em Sao Paulo, por
exemplo, os recursos oriundos da outorga de potencial construtivo, modalidade que é
aplicada na cidade, representaram 8,9% do IPTU arrecadado no ano de 2010
(MALERONKA, FURTADO, 2013). Esses dados apontam para uma subutilizacdo do
potencial arrecadatério dos instrumentos no Distrito Federal.

O Gréfico 3 ilustra o comportamento da arrecadacao ao longo dos anos. Observa-se
gue esse comportamento esta associado as oscilacdes no mercado imobiliario decorrentes
de aspectos macroecondmicos. A recessdo experimentada pelo Brasil a partir de 2014%
afetou o desempenho da atividade da construcdo civil, que acumulou quedas expressivas
entre 2013 e 2015,% agravadas pela reducéo no financiamento imobiliario.®® Esse cenario
tem rebatimento no Distrito Federal, e provoca, a partir de 2014, uma continua reducdo no

81 Conforme dados da Coordenacédo de Licenciamento e Monitoramento da SEDUH, entre 2016 e fevereiro de

2018 foram contabilizadas 214 cobrancas relativas a ODIR e somente 47 relativas a ONALT.

Conforme dados do Portal da Transparéncia do DF. Disponivel em: http://www.transparencia.df.qov.br/#/.
Acesso em: 03 jun. 2018.

Ibdem.

Conforme dados do IBGE. Disponivel em: ftp:/ftp.ibge.gov.br/Contas Nacionais/Contas Nacionais

Trimestrais/Fasciculo_Indicadores IBGE/. Acesso em: 03 jun. 2018.

Conforme Sondagem da Industria da Construcdo da Confederacdo Nacional das Indistrias. Disponivel em:
http://www.portaldaindustria.com.br/estatisticas/sondagem-industria-da-construcao/. Acesso em: 02 jun. 2018.

Segundo dados da Associacao Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario e Poupanca. Disponivel em:
https://www.abecip.org.br/credito-imobiliario/indicadores/financiamento. Acesso em: 02 jun. 2018.
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valor dos iméveis.®” No Grafico 3, fica evidente o efeito desse cenario sobre a arrecadacao
das Outorgas.®

Grafico 3 - Arrecadacdo do FUNDURB (2009 a fev. de 2018)
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Fonte: Dados do SIGGO cedidos pela SEFAZ, 2018
Elaboragédo: O Autor.

Essa arrecadacdo é destinada integralmente ao FUNDURB, fundo que é
administrado por um Conselho de Administracao presidido pelo Secretario de Estado de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, e composto por outros quatro representantes do
Governo do DF® e por trés representantes indicados pelo Conselho de Planejamento
Territorial e Urbano do DF (CONPLAN), dentre os representantes da sociedade civil que o
integram.?® Essa composicao limita decisivamente a gestdo social dos recursos uma vez que
assegura a maioria de conselheiros ao Estado. Os proprios membros da sociedade civil
indicados pelo CONPLAN tendem a ter um perfil alinhado & administracdo publica,
considerando, da mesma forma, a composicdo majoritariamente estatal desse Conselho.**

O Regimento Interno do Conselho de Administracdo® define as seguintes
competéncias: formular, acompanhar, avaliar e agilizar a execucdo de planos, programas e
projetos pertinentes ao desenvolvimento das atividades do Fundo.”® S&o os conselheiros
gue examinam e aprovam o0s projetos relacionados as finalidades definidas na lei e que
decidem sobre a alocacdo dos recursos financeiros.*

Inicialmente, o Regulamento de Operacdo do Fundo®™ determinava que a
disponibilizacdo dos recursos financeiros ocorreria por demanda induzida, por meio da
publicacé@o periddica de editais, e de forma espontanea, atendendo a projetos apresentados

87 Conforme dados do indice FipeZap. Disponivel em: http://fipezap.zapimoveis.com.br/. Acesso em: 02 jun.
2018.

A expressiva redugdo na arrecadacao de 2013 parece atipica nessa conjuntura.

Um representante da Secretaria de Estado da Fazenda, um da Secretaria de Estado de Planejamento e
Gestdo, um da Secretaria de Estado de Obras, e um dos servidores da area técnica da SEDUMA (Lei
Complementar n® 800/2009, art. 39).

9| ei Complementar n® 800/2009.

%1 O CONPLAN é composto pelo Governador do Distrito Federal, na qualidade de presidente, 15 conselheiros de
6rgdos e entidades do DF e 15 da sociedade civil (entidades ndo governamentais, movimentos sociais e
entidades representantes da sociedade civil; entidades empresariais; e instituicdes de ensino superior) (Lei
Complementar n® 889/2015).

> Decreto n® 30.766/2009.

% Art. 19

o Art. 22

% Decreto n® 30.765/2009.

8
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exclusivamente pela entdo SEDUMA. Em 2010, essa determinacéo é alterada,®® expandindo
aos demais 6rgaos do Governo do DF a possibilidade de propor programas e projetos a
serem implementados com recursos do fundo. Ainda assim, consultando os processos que
receberam financiamento,®” observa-se que menos de 10% possuem outros 6rgdos da
administracdo publica como interessados. Em relacdo as modalidades de acesso aos
recursos, nota-se que a publicacdo de editais nunca foi utilizada, nem por entidades
publicas, nem por instituicbes privadas sem fins lucrativos, em prejuizo, mais uma vez, da
participacdo da sociedade civil no controle sobre os recursos.

Os recursos efetivamente arrecadados com as Outorgas nao correspondem ao
orcamento do fundo. Esse € determinado pela Lei Orcamentéaria Anual (LOA), com base em
uma estimativa que toma por referéncia a média de arrecadacao dos ultimos dezoito meses,
e por leis e decretos suplementares posteriores. Além disso, até 2013, havia uma previséo
no Regulamento de Operacdo do FUNDURB que determinava a reversdo do superavit anual
para 0 exercicio financeiro seguinte do proprio fundo,® o que se reflete nos altos
orcamentos autorizados entre 2010 e 2013. Essa determinagdo, como exposto
anteriormente, é alterada pela Lei Complementar n® 872/2013, que dispde sobre condi¢Ges
para instituicdo e funcionamento dos fundos, e institui que o saldo positivo apurado em
balanco é automaticamente transferido para o Tesouro do Distrito Federal.” Essa alteragéo
é ratificada pela Lei Complementar n® 925/2017. Isso significa que 0s recursos nao
empenhados em um exercicio passaram a ser destinados ao Governo do Distrito Federal,
desvinculando-os das finalidades redistributivas previstas na legislacdo no que se refere a
sua destinacao.

O orcamento definido em lei ainda esta sujeito a bloqueios por eventuais
readequacdes da previsdo orcamentaria, e a descentralizacdo de recursos para outros
orgdos da Administracdo Direta do Governo do Distrito Federal que venham a
responsabilizar-se pela execucdo de projetos aprovados pelo Conselho de Administracao.
Essas deducdes determinam as despesas efetivamente autorizadas, conforme demonstra a
Tabela 4.

Tabela 4 - Despesa autorizada do FUNDURB (2009 a fev. de 2018)

Ano Arrecadagao LOA e alteragbes | Descentralizagdo Bloqueio Dgspesa
(R$) (RY) (RY) (R) autorizada (R$)
2009 22.727.778,24 19.029.000,00 0,00 0,00 19.029.000,00
2010 37.402.539,43 28.584.492,00 6.776.066,84 84.400,00 21.808.425,16
2011 24.732.380,10 131.989.178,00 5.850.413,62 33.476.565,00 92.662.199,38
2012 29.892.792,03 122.674.262,00 8.256.496,30 0,00 114.417.765,70
2013 9.332.184,60 141.412.237,00 8.463.873,12 93.634.552,00 39.313.811,88
2014 36.679.689,70 36.836.625,00 8.725.824,21 5.217.151,90 22.893.648,89
2015 29.663.290,47 17.209.534,00 5.980.774,80 10.200.069,80 1.028.689,40
2016 17.052.197,74 38.136.433,00 3.444.736,08 5.500.661,04 29.191.035,88
2017 11.194.006,80 25.783.793,00 0,00 20.832,00 25.762.961,00
2018 2.246.867,15* 10.342.812,00 0,00* 0,00* 10.342.812,00
TOTAL 220.923.726,26 478.363.814,00 47.498.184,97 54.499.679,74 376.450.349,29

Fonte: Dados do SIGGO cedidos pela SEDUH 2018
Elaboragdo: O Autor.
* Até fevereiro (2018).

% Decreto n° 31.338/2010

o Com informag6es do SIGGO e das publicagBes do Diario Oficial do Distrito Federal.

% Art. 52 § 2° O saldo financeiro dos recursos, apurado em balanco ao final de cada exercicio, sera transferido
para o exercicio seguinte (Decreto n® 30.765/2009).

% Art. 22§22
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Tomando como referéncia as despesas autorizadas, que dispdem sobre a utilizacdo
recursos
empenhados, apenas 8% no periodo de 2009 a fevereiro de 2018. Esse percentual se reduz

dos recursos pela prépria SEDUH, observa-se um baixo percentual de

a 6% se forem considerados somente os recursos liquidados.

100

Tabela 5 - Recursos empenhados e liquidados (2009 a fev. de 2018)

Ano Despesa autorizada Empenhado Liquidado
(R$) Absoluto (R$) % Absoluto (R$) %
2009 19.029.000,00 0,00 0% 0,00 0%
2010 21.808.425,16 324.950,00 1% 280.750,00 1%
2011 92.662.199,38 3.264.643,40 4% 2.452.028,99 3%
2012 114.417.765,70 4.811.890,62 4% 3.868.970,10 3%
2013 39.313.811,88 5.256.771,69 13% 3.498.067,36 9%
2014 22.893.648,89 8.664.478,19 38% 6.430.508,31 28%
2015 1.028.689,40 1.008.425,96 98% 986.710,96 96%
2016 29.191.035,88 5.121.092,53 18% 3.079.610,05 1%
2017 25.762.961,00 3.033.644,19 12% 3.023.644,19 12%
2018 10.342.812,00 300.000,00* 3%* 0,00 0%*
TOTAL 376.450.349,29 31.785.896,58 8% 23.620.289,96 6%

Fonte: Dados do SIGGO cedidos pela SEDUH 2018
Elaboragdo: O Autor.
* Até fevereiro (2018).

Uma noc¢do mais precisa da utilizacdo dos recursos do fundo deve considerar, além
dos valores empenhados pela Secretaria, aqueles descentralizados para os demais 6rgaos
da administracdo publica. No mesmo sentido, a comparacdo deve se estabelecer com os
recursos efetivamente arrecadados, e ndo com as despesas autorizadas, que eventualmente
superestimam a arrecadacao. A Tabela 6 reine esses dados e revela uma utilizacdo de
36% das receitas no periodo, percentual mais significativo que a execucdo das despesas
autorizadas, apesar de ainda representar uma parcela pequena do total arrecadado.*®

Tabela 6 - Recursos empenhados e liquidados (2009 a fev. de 2018)

Ano Arrecadacéo (R$) de sE?ans:l?zaa%%t?Rw %
2009 22.727.778,24 0,00 0%
2010 37.402.539,43 7.101.016,84 19%
2011 24.732.380,10 9.115.057,02 37%
2012 29.892.792,03 13.068.386,92 44%
2013 9.332.184,60 13.720.644,81 147%
2014 36.679.689,70 17.390.302,40 47%
2015 29.663.290,47 6.989.200,76 24%
2016 17.052.197,74 8.565.828,61 50%
2017 11.194.006,80 3.033.644,19 27%
2018 2.246.867,15* 300.000,00* 13%*
TOTAL 220.923.726,26 79.284.081,55 36%

Fonte: Dados do SIGGO cedidos pela SEDUH 2018

Elaboragao: O Autor.
* Até fevereiro (2018).

100

autorizada para o ano.
101 . .
Em 2013, observa-se que os recursos empenhados e descentralizados superaram a arrecadacdo do
exercicio, o que depreende a utilizagdo do superavit de anos anteriores.

Embora em 2015 esses valores se aproximem da despesa autorizada, isso decorre da baixa despesa
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S3o exatamente os recursos descentralizados e empenhados'® que interessam a
analise e que serao detalhados no que se refere ao tipo de destinagcéo e sua localizacéo no
territério. S&o utilizadas informacgdes do SIGGO, complementadas por um levantamento dos
processos aprovados pelo Conselho de Administracdo do FUNDURB.'® Esse levantamento
abarca um total de 380 processos aprovados entre 2009 e fevereiro de 2018, e classificados
conforme as destina¢cdes descritas na Tabela 7.

Tabela 7 - Recursos empenhados/descentralizados por destinagdo (2009 a fev. de 2018)

Destinagao Valor (R$) %
Execugao de obras 44.496.442,98 56,07%
Implantagédo de equipamento comunitario 20.092.659,37 25,32%
Urbanizagdo 14.609.818,71 18,41%
Revitalizagéo de edificagéo 9.793.964,90 12,34%
Fortalecimento institucional 20.443.707,90 25,76%
Modernizag&o dos sistemas de informacéo 9.011.070,55 11,35%
Aquisicdo de equipamentos diversos 7.816.498,96 9,85%
Instalagdes do edificio da SEDUH 3.021.097,00 3,81%
Capacitagédo de servidores 595.041,39 0,75%
Assessoria técnica 9.405.404,87 11,85%
Concurso de projeto 2.387.215,32 3,01%
Nao identificados 1.660.327,80 2,09%
Projetos urbanisticos 535.216,55 0,67%
Prestagéo de servigos gerais 392.040,41 0,49%
Realizagdo de eventos 39.903,72 0,05%
TOTAL GERAL 79.360.259,55 100,00%

Fonte: Dados DODF e do SIGGO, cedidos pela SEDUH, 2018
Elaboragéo: O Autor.

Observa-se que, no periodo, mais da metade dos recursos do fundo foram
destinados a obras (56,06%). Cerca de um quarto foi aplicado no fortalecimento institucional
da Secretaria (25,76%), finalidade prevista na legislacdo que rege o fundo, mas ausente nas
disposicées do PDOT 2009/2012** e do Estatuto da Cidade (2001) que tratam sobre as
Outorgas, indicando uma potencial ilegalidade nessa destinagdo. A contratacdo de
empresas para a assessoria técnica!® também representa uma fonte consideravel de
dispéndio (11,85%). As demais finalidades sdo menos representativas e incluem: realizacéo
de concurso pubico de projeto, contratacdo de projetos urbanisticos, contratacdo de
empresas prestadoras de servicos gerais (servicos graficos e de audio) e realizacdo de
eventos.'®

192 Embora nao impliquem execugéo ou liquidacgao.

103 Abrangendo as Resolugdes do Conselho de Administragdo disponiveis no site do FUNDURB
(http://www.segeth.df.gov.br/fundurb-2/) e nas publica¢des do Diéario Oficial do Distrito Federal (DODF).

104 i Complementar n® 803/2009, atualizada pela Lei Complementar n® 854/2012.

105 Empresas especializadas em levantamentos topograficos, consultoria juridica e urbanistica, organizagéo de
concursos publicos, metodologia de processos participativos, etc.

106 Além disso, a destinacao de 2,09% dos recursos ndo pode ser identificada através da metodologia adotada.
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Grafico 4 - Destinagdo dos recursos do FUNDURB por categoria (2009 a fev. de 2018)

Prestaiio de Projetos N3do identioficados
servigos gerais 0,67% 2\ / 2,09% Concurso de
0,49% projeto
Assessoria 3,01%
técnica _Evento
11,85% 0,05%

Fortalecimento
Execucgdo de obras institucional

56,07% 25,76%

Fonte: Dados DODF e do SIGGO, cedidos pela SEDUH, 2018
Elaboragdo: O Autor.

Entre as modalidades de aplicagdo, aquela que estd diretamente vinculada a
distribuic@o dos recursos no territorio € a referente a execucéo de obras. Embora as demais
destinagbes cumpram importante papel na formulacdo e execucdo das politicas urbanas,
entende-se que o principio redistributivo deva ter, necessariamente, um componente
territorial. Nesse sentindo, a aplicacdo dos recursos em obras foi privilegiada pela andlise,
buscando-se identificar a localizacdo dessa aplicacdo no territério do Distrito Federal. O
resultado desse esforgo esta sintetizado na Tabela 8.

Tabela 8 - Distribuicdo dos recursos destinados a obras e projetos por RA (2009 a fev. de 2018)

NeRA Regido Administrativa Valor (R$) % Grupo de renda da RA*
1 Plano Piloto 12.351.738,97 27,53% Alta renda
4 Brazlandia 8.000.000,00 17,83% Média-baixa renda
12 Samambaia 7.103.338,49 15,83% Média-baixa renda
Ceilandia 6.212.226,83 13,84% Média-baixa renda
Gama 4.292.471,19 9,57% Média-baixa renda
14 S&o Sebastido 3.212.653,27 7,16% Média-baixa renda
10 Guara 1.763.604,29 3,93% Média-alta renda
25 SCIA 641.476,63 1,43% Baixa renda
21 Riacho Fundo Il 444.186,43 0,99% Média-baixa renda
19 Candangolandia 424.770,42 0,95% Média-baixa renda
7 Paranoa 282.574,26 0,63% Média-baixa renda
6 Planaltina 142.500,00 0,32% Média-baixa renda
TOTAL 44.871.540,78 100,00%

Fonte: Dados DODF e do SIGGO, cedidos pela SEDUH, 2018

Elaboragéo: O Autor.

* Conforme classificacéo da PDAD: alta renda - renda domiciliar acima de R$ 10.000,00; média-alta renda - renda domiciliar
entre R$ 10.000,00 e R$ 5.000,00; média-baixa renda - renda domiciliar entre R$ 5.000,00 e R$ 2.500,00; baixa renda -
renda domiciliar abaixo de R$ 2.500,00 (CODEPLAN, 2016)

Texto para Discussao - n® 74/fevereiro-2021 - Codeplan 42



A gestao publica da valorizagéo da terra no Distrito Federal: uma analise da aplicagéo das outorgas urbanisticas

A distribuicdo das receitas € pouco abrangente, e somente 13 das 31 Regibes
Administrativas hoje existentes receberam investimentos em obras no periodo analisado.
Essa distribuicdo também se concentra no Plano Piloto, que contabiliza 27,53% dos
recursos, em prejuizo das demais localidades. Essa concentragdo ocorre justamente no polo
econdmico da cidade, zona melhor provida de equipamentos e servicos, e contribui para a
manutencdo dos altos precos imobiliarios ai praticados, sustentados pela dindmica de
formacdo das rendas. Nesse sentido, a distribuicdo dos recursos adquire um carater
regressivo, uma vez que a regido que mais recepciona os investimentos é justamente a
zona da cidade mais valorizada e que menos contribui com a arrecadacédo, conforme sugere
a comparacdo entre o Mapa 3. Aplicacdo da ODIR e ONALT por RA - 2016 a fev. 2018
(Anexo D) e o Mapa 4. Distribuicdo dos recursos do FUNDURB destinados a obras por RA -
2009 a fev. 2018 (Anexo E).
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A construgéo tedrica e os resultados empiricos desta pesquisa compreendem um
recorte restrito e particular sobre uma tematica ampla: a regulacao estatal sobre o mercado
de terras urbanas. Esse campo de estudo assume grande relevancia diante do cenario atual
de acirramento das disputas em torno da renda fundiaria, explicitado, sobretudo, no
fendbmeno da financeirizacdo da terra. A pesquisa apresentada buscou contribuir, ainda que
de maneira limitada, & compreensao dos desafios que esse contexto impde as politicas
urbanas gue incidem sobre o valor da terra.

Os resultados da pesquisa indicam que as Outorgas Urbanisticas no Distrito Federal
estdo desvinculadas de estratégias de planejamento e da gestdo urbana. Embora
representem uma possibilidade concreta de intervencdo do Poder Publico sobre as
dindmicas do mercado fundiario, revertendo a apropriagcéo privada das rendas em beneficios
coletivos, observa-se que sua aplicagcdo no DF alimenta as vicissitudes da urbanizacéo
precéria e desigual da cidade. O perfil da gestdo da valorizagdo da terra que subjaz os
instrumentos, desde entdo, se alinha ao modelo rentista promovido historicamente na
administracao do patriménio publico fundiario no Distrito Federal.

Tendo como referencial te6rico as categorias da renda da terra urbana de Jaramillo
(2010), a andlise demonstra que as duas modalidades de Outorga Urbanistica apresentam
desempenhos distintos em relagdo a captura das rendas.

No caso da ODIR, essa captura é restrita e superficial, em decorréncia da definicdo
de coeficientes de aproveitamento basico variados para as diferentes zonas da cidade, bem
como da inoperancia desse parametro nas regides centrais e mais valorizadas. Além disso,
0 método de cobranga da ODIR tem como referéncia para o calculo os valores do cadastro
imobiliario fiscal do IPTU, reconhecidamente defasados em relagcdo aos precos praticados
no mercado imobilidrio, e aplica um indice de ajuste ao valor calculado que concede
abatimentos que alcancam 80% da valorizacdo aferida. Para que o instrumento aumente
sua efetividade na regulacao dos precos da terra e no fortalecimento das financgas publicas,
a implantacdo de um coeficiente basico Unico e unitario na cidade € fundamental, assim
como a revisao dos abatimentos concedidos no método de célculo da cobranca.

No que se refere & ONALT voltada para atividades urbanas, as alteracdes recentes
promovidas pela LUOS garantem uma aplicacdo mais isondmica no territorio, uma vez que
ampliam as atividades urbanas sujeitas a cobranca nos casos de alteracdo de uso. Os
valores utilizados como referéncia para o célculo se aproximam dos precos praticados no
mercado, o que decorre da utilizagdo de avaliagcdes imobiliarias como métrica, resultando
em uma arrecadacdo mais vigorosa.

Por outro lado, o abatimento concedido para a modalidade de ONALT que incide na
valorizacdo promovida pela transformacéo da terra rural em urbana afeta decisivamente a
captura das rendas e o0s potenciais efeitos benéficos do instrumento na regulacdo do
mercado fundiario e na promocéo de um desenvolvimento urbano socialmente mais justo.

Sob a 6tica da gestéo social da valorizacado da terra, a analise da ODIR e da ONALT
revela uma baixa execucdo dos recursos arrecadados, baixo controle social sobre sua
gestdo e uma distribuicdo regressiva em sua destinacdo a obras no territério, em beneficio,
sobretudo, das zonas mais valorizadas da cidade e que menos contribuem com a
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arrecadacao promovida pelos instrumentos. Desse modo, a ideia de uma gestdo social da
valorizagao da terra é subvertida.

A alteragcéo dessa dinamica demanda novas alternativas de acesso ao orgamento do
FUNDURB e a revisdo da composicdo de seu Conselho de Administracdo, de forma a
aumentar os assentos da sociedade civil e, consequentemente, o controle social sobre seu
orcamento. Ainda em relacao ao Conselho, é importante que a aprovacao da destinacdo dos
recursos do fundo para os projetos apresentados considere critérios de vulnerabilidade
social, de maneira a privilegiar as regiées mais precarias da cidade. Como forma de garantir
informagbes que subsidiem a gestdo do fundo e aumentem a transparéncia em sua
administracdo, também é importante que se invista na criagdo de um sistema de indicadores
de monitoramento capaz de registrar o local onde as rendas estdo sendo capturadas e sua
destinacédo no territério no que se refere aos investimentos em obras.
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ANEXOS

ANEXO A - Quadro 2 - Cronologia da legislagdo das Outorgas Urbanisticas e do FUNDURB no DF

(continua)

Data | Instrumento Ementa/comentérios

1992 | Lein2353 Aprova o PDOT do DF, institui o Sistema de Planejamento Territorial e Urbano do DF e da outras

PDOT/DF providéncias - cita os instrumentos da Outorga onerosa de alteragdo de uso que podera ser acionado
pelo Sistema de Planejamento Territorial e Urbano do Distrito Federal (SISPLAN) para a execugéo da
politica urbana.

1993 | LODF Menciona o instrumento juridico “solo criado”.

1996 | Lein21.170 Institui o instrumento juridico da ODIR no DF.

1997 | LC ne17 PDOT/DF | Aprova o PDOT. Define que a ODIR e a ONALT sejam preferencialmente utilizadas em Zonas Urbanas

Revoga a Lei n2 de Dinamizagao e em Zonas Urbanas de Consolidagao e que os PDL ou leis especificas regulamentem a
353 sua aplicagéo.

1997 | LC n256 Dispde sobre o PDL de Sobradinho, RA V. Aborda a ODIR e a ONALT nos Artigos 144 a 146 e 41,47 e
89. Ver também item 1.4 “Os institutos das Outorgas onerosas nos Planos Diretores Locais (PDLPDL)

1998 | Lein21.832 AlteraaLein21.170, de 24 de julho de 1997, que “institui o instrumento juridico da Outorga onerosa do
direito de construir no Distrito Federal”.

1998 | LCne90 Aprova o PDL de Taguatinga, RA Ill, conforme o disposto no Artigo 316 da LODF. Aborda a ODIR e a
ONALT nos Artigos 120 a 123. Ver também item I1.4 “Os institutos das Outorgas onerosas nos PDLPDL".

1998 | LCne97 Aprova o PDL da Candangolandia, RA XIX, em conformidade com o Artigo 316 da LODF. Aborda a ODIR
e a ONALT nos Artigos 84 a 86. Ver também item I1.4 “Os institutos das Outorgas onerosas nos PDLPDL.

1998 | Decreton219.436 | Regulamenta a Lein2 1.170, de 27 de julho de 1996, que institui o instrumento juridico da ODIR no DF e
aLein21.832, de 14 de janeiro de 1998, que altera a Lei n2 1.170/96 e da outras providéncias.

2000 |LCne294 Institui a ONALT no DF. Revoga a Lei n2 2.526, de 14 de janeiro de 2000.

2000 |LCne314 Aprova o PDL de Ceilandia, RA IX, conforme o disposto no Artigo 316 da LODF. Aborda a ODIR e a
ONALT nos Artigos 114 a 116. Ver também item I1.4 “Os institutos das Outorgas onerosas nos PDLPDL.

2001 |LCne370 Aprova o PDL de Samambaia, RA XII, conforme o disposto no Artigo 316 da LODF. Abordaa ODIR e a
ONALT nos Artigos 106 a 110. Ver também item I1.4 “Os institutos das Outorgas onerosas nos PDLPDL.

2003 | Decreton223.776 | Regulamenta a LC n2 294, de 27 de junho de 2000, que institui a ONALT.

2006 |LCne728 Aprova o PDL do Gama, RA Il, conforme o disposto no Artigo 316 da LODF. Aborda a ODIR e a ONALT
nos Artigos 152 a 157 e ainda nos Artigos 64, 141, 144, 159 e 187. Ver também item 11.4 “Os institutos
das Outorgas onerosas nos PDLPDL.

2006 |LCne733 Dispde sobre o PDL do Guara, RA X, que estabelece diretrizes e estratégias para seu desenvolvimento
sustentével e integrado. Aborda a ODIR e a ONALT nos Artigos 65 a 70. Ver também item 11.4 “Os
institutos das Outorgas onerosas nos PDLPDL.

2007 | Emenda a Lei Altera os Artigos 15, 75, 162, 163, 316 a 322, “317”, 325 e 326 da LODF e os Artigos 32, 37, 56 e 57 do

Organica ne 49 Ato das Disposigdes Transitorias da LODF. No Artigo 317, que trata do PDOT prevé que este devera conter
os instrumentos da ODIR e da ONALT.

2009 |LCn2800 Altera o Fundo de Desenvolvimento Urbano do Distrito Federal - FUNDURB e da outras providéncias.

2009 |LCn2803 Aprova a revisdo do PDOT/DF e da outras providéncias.

PDOT/DF

2009 | Decreto n230.765 | Aprova o Regulamento de Operagéo do FUNDURB.

2009 | Decreto ne30.766 | Aprova o Regimento Interno do Conselho de Administragdo do FUNDURB.

2010 | Decreto n231.338 | Altera o Art. 8° do Decreto ne 30.765/2009, ampliando a possibilidade de apresentagdo de demandas
espontaneas ao FUNDURB por outros 6rgaos do GDF.

2010 | Decreto n232.142 | Altera o Decreto ne 23.776, de 12 de maio de 2003, que regulamenta a LC n2 294, de 27 de junho de
2000, que institui a Outorga Onerosa da Alteragdo de Uso no DF.

2010 | Decreto ne32.143 | Altera o Decreto ne 19.436, de 16 de julho de 1998, que regulamenta a Lein2 1.170, de 27 de julho de 1996,

que institui o instrumento juridico da ODIR no DF.
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ANEXO A - Quadro 2 - Cronologia da legislacédo das Outorgas Urbanisticas e do FUNDURB no DF

(concluséo)

Data | Instrumento Ementa/comentarios
2012 | Lei Complementar | Altera a LC n2 800/2009, no Art. 12 (Inciso VII); Art. 42 (Incisos |, Il e IVX); Art. 6° (Incisos |, Il e lIl), quanto
ne 846 a definicdo de percentual de até 10% do orcamento do FUNDURB para financiar projetos visando o
fortalecimento, a estruturagdo e o desenvolvimento institucional da Secretaria responsavel pela condugao
da Politica de Desenvolvimento Urbano do DF.
2012 | Lei Complementar | Atualiza a Lei Complementar ne 803, de 25 de abril de 2009, que aprova a revis@o do Plano Diretor de
ne 854 Ordenamento Territorial do Distrito Federal - PDOT e dé outras providéncias. Introduz a transformag&o de
uso rural em urbano como alteragéo de uso que implica cobranca de ONALT.

2014 | Decreto n235.218 | Altera o Inciso VII do Art. 12 do anexo | do Decreto n2 30.765/2009. Regulamenta a alteragdo promovida
pela LC n2 846/2012

2014 | Decreto n©36.104 | Altera o art. 17, do Decreto ne 23.776, de 12 de maio de 2003, e da outras providéncias.

2015 |LCn2902 Altera a redagdo da Lei Complementar n2 294, de 27 de junho de 2000, que institui a Outorga onerosa da
alteragéo de uso no Distrito Federal, e da Lei n2 1.170, de 24 de julho de 1996, que institui o instrumento
juridico da Outorga onerosa do direito de construir no Distrito Federal, e da outras providéncias.

2018 | Decreton239.151 | Regulamenta o § 22 do art. 176 da Lei Complementar n2 803, de 25 de abril de 2009, que aprovou a
revisdo do Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal - PDOT, e déa outras providéncias.

2019 | LCn2948 Define o valor do coeficiente de ajuste da férmula de calculo da ODIR e as atividades urbanas que estao

sujeitas a aplicagdo da ONALT.
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ANEXO B - Mapa 1. Aplicacdo da ODIR por RA - 2016 a fev. 2018
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Fonte: Dados fornecidos pela Coordenacao de Licenciamento e Monitoramento da SEDUH

Elaboragédo: O Autor.
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ANEXO C - Mapa 2. Aplicagdo da ONALT por RA - 2015 a fev. 2018
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Elaboragédo: O Autor.
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ANEXO D - Mapa 3. Aplicacdo da ODIR e ONALT por RA - 2016 a fev. 2018
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Elaboragdo: O Autor.
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ANEXO E - Mapa 4. Distribuicéo dos recursos do FUNDURB destinados a obras por RA - 2009 a fev. 2018
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Elaboragédo: O Autor.
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