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Resumo O Projeto de Lei Complementar (PLC) no 44/2021 que institui a revisdo do Plano Diretor da cidade do Rio
de Janeiro (PD-RJ), atualmente em apreciacdo pela Camara Municipal dos Vereadores, definiu a formula de calculo
da contrapartida financeira da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC). O objetivo deste texto é tecer uma
analise descritiva do método e das estratégias que embasaram a formulacdo do calculo para a recuperacao de valores
do solo analisando cada componente. A implementacdo do instrumento permitira que recursos urbanisticos estratégicos
sejam pagos ao poder municipal, em moeda corrente, para investir no desenvolvimento urbano, tornando os precos
dos terrenos mais homogéneos no mercado de solo criado.
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Instrumentos urbanisticos para la recupe-
racion del valor del suelo en la ciudad de
Rio de Janeiro: analisis descriptivo de la pro-
puesta del Plan Director 2021

Resumen El objetivo de este articulo es analizar los instrumen-
tos urbanisticos para la recuperacion del valor del suelo conte-
nidos en el Proyecto de Ley Complementaria (PLC) n° 41/2021,
que instituye la revision del Plan Director de la ciudad de Rio
de Janeiro (PD-RJ), que actualmente estad siendo examinado
por la Camara Municipal. Como contribucién al proceso en
curso, este articulo pretende analizar de forma descriptiva las
férmulas de célculo de las contribuciones financieras de los
instrumentos resultantes de los cambios en la normativa ur-
banistica sobre usos y densidades de edificacion con el fin de
comprender el potencial de aplicabilidad y autorregulacion de
los instrumentos de participacion en plusvalias.

Palabras clave: recuperacion de plusvalia del suelo, instru-
mentos urbanos, Plan Director de Rio de Janeiro.
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Urbanistic instruments for land value cap-
ture in the Rio de Janeiro city: descriptive
analysis of the 2021 Master Plan proposal

Abstract The aim of this article is to analyse the urbanistic
instruments for the recovery of land values contained in
the Supplementary Law Project (PLC) no 41/2021, which
institutes the revision of the Master Plan of the city of
Rio de Janeiro (PD-RJ), which is currently being examined
by the Municipal Chamber. As a contribution to the
ongoing process, this article seeks to analyse descriptively
the formulas for calculating the financial contributions of
the instruments resulting from changes in urban planning
regulations on uses and building densities, in order to
understand the potential for applicability and self-regulation
of the instruments.

Keywords: land value capture, urbanistic instruments, Rio de
Janeiro Master Plan.
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1 . Introducao

objetivo deste artigo consiste em analisar as politicas urbanas de recuperacao de
mais-valias fundiérias decorrentes de autorizacdes construtivas no municipio do Rio
de Janeiro considerando os parametros e os instrumentos urbanisticos capazes de
operacionaliza-las. Como método de pesquisa este artigo apresenta: (1) a definicao
conceitual do tema das mais-valias fundiérias; (2) o aporte tedrico que relaciona os
conceitos e teorias as politicas urbanas; (3) a analise descritiva e analitica dos trés
ultimos planos diretores da cidade do Rio de Janeiro (1992, 2011 e 2021), com um
olhar especifico sobre a regulamentacdo das formulas de calculo das contrapartidas
financeiras a serem pagas pelas autorizacdes construtivas a partir da definicdo de um
parametro basico.

Para tanto, o artigo privilegia a andlise do Projeto de Lei Complementar (PLC) n°
41/2021 que institui a revisdo do Plano Diretor da cidade do Rio de Janeiro (PD-
RJ) e regulamenta de forma bastante detalhada a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC), tornando-a ja autoaplicavel apés a aprovacao do PLC pela Camara
dos Vereadores. A escolha em analisar a OODC neste artigo justifica-se sobretudo
pela grande expectativa gerada com o anuncio da aplicacdo desse instrumento pela
Prefeitura do Rio de Janeiro.

De um modo geral, os instrumentos que permitem executar ou financiar politicas de
desenvolvimento urbano estao relacionados a capacidade do Estado atuar sobre a
terra urbana, gerando acréscimos de valor no preco do solo pela sua capacidade de
instalar infraestrutura e produzir normas de usos e ocupacao do solo. Isto ocorre a
cada dez anos com as revisdes dos Planos Diretores Municipais, sendo possivel avaliar
como foram e como estdo sendo regulamentados alguns instrumentos de modo a
contribuir com o processo de revisao em curso na cidade.

O objeto de pesquisa se apoia na fundamentacéo tedrica associada a teoria da renda
da terra na economia politica espacial para a dimensao empirica da implementacao
de instrumentos do planejamento urbano e do direito urbanistico dentro do espaco
urbano. Os resultados dessa pesquisa sao fruto das atividades desenvolvidas no
Laboratdrio de Estudos das Transformacdes do Direito Urbanistico Brasileiro (LEDUB/
IPPUR/UFRJ). Dentre essas atividades destacam-se a analise dos trés ultimos PDs da
cidade do Rio de Janeiro e 0 acompanhamento das audiéncias publicas territoriais e
tematicas (virtuais ou presenciais) realizadas pela Comissao Especial criada no ambito
da Camara de Vereadores do Rio de Janeiro, a quem cabe emitir parecer e aprovar
emendas a respeito do projeto de revisao do novo Plano Diretor, submetido a ela pela
Prefeitura do Rio de Janeiro em 2021.

Nesse ambito, apresentaremos a seguir uma breve fundamentacao tedrica sobre o
objeto de analise e uma caracterizacdo urbanistica da cidade do Rio de Janeiro para
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entdo iniciarmos a apreciacdo empirica com uma comparacdo dos parametros e
instrumentos urbanisticos nos Planos de 1992 e de 2011.

Por fim, apresentaremos a proposta do PD de 2021 com os novos parametros da
politica urbana e um estudo de caso do instrumento urbanistico de recuperacdo
de mais-valias fundiarias selecionado nesta pesquisa e a sua respectiva férmula de
calculo. Uma das questoes principais colocadas nesta proposta é a interpretacao de
como a OODC esta desenhada a partir de um item essencial da ferramenta, que sao
os componentes e 0 método utilizado na férmula de calculo.

2. Dimensoes tedricas das mais-valias fundiarias

As teorias da economia espacial tém influenciado a formulagao de politicas econémicas
desde Adam Smith (1776), David Ricardo (1817) e Karl Marx (1867), sobretudo, com
base na concepcao sobre as origens do valor e da renda da terra. O debate tedrico
sobre a renda da terra se estende até os dias atuais. Os adeptos de posicdes politicas
liberais (ricardianas) e de posicdes socialistas (marxistas) tendem a convergir a favor
da recuperacao da renda do solo, por configurar um enriquecimento sem causa, mas
gue se torna possivel gracas aos institutos juridicos da propriedade e da heranca da
terra, constituindo-se em obstaculos tanto para a acumulacao de capital, qguanto para
uma melhora nas condicdes de vida dos trabalhadores.

Neste sentido, os imbricamentos macroeconémicos causados pela renda da terra
sobre o processo de acumulacdo de capital e divisao do valor entre salarios e lucros
foi primeiramente constatado por David Ricardo (1817), que avancou sobre o conceito
de renda diferencial da terra. Ricardo explicou como a renda se constituia como uma
funcéo da taxa de juros sobre o retorno do capital, que acabava diminuindo as bases da
acumulacao capitalista ao direcionar uma parte dos lucros aos proprietarios de terras.

Marx (1867) considerou que a renda da terra nao decorria da remuneracdo de um fator
de producéo e sim do pagamento pela permissdo de uso, aprofundando assim a teoria
da renda diferencial inaugurada por Ricardo. Marx lanca o conceito de renda absoluta
gue seria capaz de explicar o paradoxo aparente da terra se tornar uma mercadoria
gue tem preco, mesmo sem ser expressao direta da acdo do trabalho humano.

A renda recebida pelos proprietarios de terra é uma manifestacdo da natureza da
propriedade privada do solo ancorada sob o marco da producdo na moderna agricultura
capitalista e sua complementariedade a producao industrial. A consolidacdo de uma
classe social compreendida por proprietarios de terras, que recebem uma renda periédica,
como porcdo do trabalho social, somente pelo dominio juridico sobre a posse dos
terrenos, cujos atributos diferenciais permitem a cobranca de rendas extraordinarias,
originou um fenémeno social moderno, qual seja: uma renda capitalista em que a
posse da terra é associada a posse de capital e por isso deve ser remunerada, tal como
uma proporcao dos demais componentes do valor: salarios e lucros.

A renda da terra é entendida, entdo, como uma parte do excedente social, da mais-
valia extraida pelos capitalistas que, ao invés de se tornar lucro, vai parar nas maos
dos proprietarios, como condicao da autorizacdo do acesso pelo capitalista a terra
para a producdo. A terra é irreprodutivel, ela é objeto e meio de producao ao mesmo
tempo e esta fora do controle dos capitalistas.
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Mesmo ndo podendo ser reproduzida, a terra é passivel de ser monopolizada e
apropriada individualmente. Os proprietarios exercem uma condicdo de acumulacdo
externa ao capital. A terra se torna uma mercadoria que tem um preco comercializavel
no mercado, mas sem representar, em seu valor, uma porcao direta do trabalho social.
O solo adquire um preco em funcdo da existéncia da renda da terra. Isto é, o preco
do solo torna-se um mecanismo de capitalizacao da renda, sendo possivel investigar
sua natureza e suas causas de acordo com os usos rural e urbano (Jaramillo, 2009).

Do ponto de vista das rendas urbanas, ao longo do tempo, situaram-se diversas
concepcoes tedricas para explicar o fenébmeno da renda da terra nas cidades, destacando-
se pelo menos duas correntes. A corrente utilitarista, inspirada nos pensamentos
classicos de Jeremy Bentham (1789) e John Stuart Mill (1848), de tradicao ortodoxa,
e a corrente do valor trabalho-abstrato, de tradicdo heterodoxa, que considera a
producdo social do espaco para compreender a urbanizacdo ampliada do territorio.

Dentre os modelos utilitaristas de alocacao espacial com base em uma distribuicao das
funcionalidades urbanas, destaca-se o0 modelo precursor de Von Thunen (1826), em
gue a distribuicdo das atividades se organizava a partir da distancia do mercado em
relacdo a estrutura produtiva pré-industrial, levando-se em conta os efeitos sobre os
custos de transporte. Essa teoria serviu de inspiracao para diversos estudos orientados
pelo papel das centralidades como catalizadoras de rendas fundiérias.

No modelo de zonas concéntricas de Ernest Burgess (1925), as cidades se estruturam
em anéis concéntricos e o preco do solo diminui a partir da regido central de negécios,
fruto da competicdo interpessoal. Outros modelos foram idealizados a partir desta
ideia de precos da terra relacionados a centralidade, a funcionalidade urbana e aos
efeitos de aglomeracao demogréfica e produtiva. Nesse sentido, destacamos a teoria
dos lugares centrais de Cristaller (1933), o modelo dos setores de Hoyt (1939), os
modelos de Wingo (1961), Alonso (1964), dentre outros.

A ordem urbana seria, entao, o resultado do equilibrio geral posto pelo processo de
maximizacdo das utilidades individuais e da livre iniciativa, gerando um adensamento
em determinadas centralidades do espaco intraurbano, justificando a verticalizacao,
a criacao de solo artificial e o melhor aproveitamento das infraestruturas instaladas.

O processo de alocacao pelos critérios utilitaristas do mercado de solo urbano esta
deixando de fora, do acesso ao solo urbanizado, uma parcela cada vez maior da classe
trabalhadora e tem gerado inequidades, especulacdo, segregacao, informalidade e
vazios no uso e na ocupacao do solo. Estes efeitos sdo ainda mais dramaticos nas
grandes cidades da América latina e do sul global.

Dessa forma, a corrente heterodoxa da economia espacial aponta ferramentas juridicas
e urbanisticas adequadas para que a cidade e a propriedade privada do solo cumpram
uma funcdo social. Essa corrente considera o trabalho-abstrato como critério para
a mensuracdo do valor na economia espacial e serve de paradigma para autores
como: Lefebvre (1968), (1974); Lojkine (1970); Lipietz (1973); Harvey (1973), (1982);
Topalov (1973), (1974), (1981), (1984); Singer (1973), (1982); Santos (1977), (1979),
Kowarick (1979); Smolka (1987), (1989); Abramo (1997), (1998); Furtado (1999),
(2011); Jaramillo (2009); Santoro (2005); dentre outros.
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Assim, analisaremos a evolucdo das ferramentas do planejamento urbano a luz da
contribuicéo tedrica sobre a forma de recuperar valores no solo em prol da sociedade.
Os critérios econdbmicos que orientam as decisdes sobre politicas urbanas, como por
exemplo a determinacdo dos Coeficientes de Aproveitamento (basico, minimo e
maximo), podem atuar contra a extracdo e apropriacdo indevida da renda do solo
urbano por agentes privados e financeiros. E neste sentido que os instrumentos
de participacdo em mais-valias fundiarias, quando bem aplicados, colaboram para
uma distribuicdo socioespacialmente mais justa dos 6nus e bonus do processo de
urbanizacao do territorio.

2.1 Dimensdes urbanisticas das mais-valias fundiarias

As mais-valias fundiarias sao geradas pela funcdo regulatéria exercida pelo Estado,
modificando a regulamentacdo urbana dos regimes de usos do solo: as conversoes
declaratérias de rural para urbano, de residencial para comercial (vice-versa) e,
principalmente, as mudancas na regulamentacdo das densidades construtivas,
permitindo construir em altura ou restringindo edificacdes em determinadas zonas
da cidade (Jaramillo, 2009).

O termo “mais-valia fundiéria” refere-se a toda renda associada a terra, podendo
ser classificada de acordo com o seu fato gerador, de modo que cada componente
do valor da propriedade é associado a um instrumento fiscal ou extra fiscal para
recuperar mais-valias fundiarias, tal como proposto por Furtado (2014) no esquema
a sequir:

I.  Esforcos acumulados dos proprietérios e de toda acao histérica correspondente
ao valor total do terreno: IPTU;

ll.  Acbes de outros proprietarios privados: tributos sobre o ganho fundiario;
lll. Investimentos publicos diretos: Contribuicdo de Melhoria;

IV. Alteracdes das normas urbanisticas: outorgas onerosas por aproveitamento e usos
do solo e TDC.

Os instrumentos urbanisticos nao tributarios considerados neste artigo decorrentes das
alteracdes da normativa urbanistica sobre usos e densidades construtivas decorrem
do conceito de “Solo Criado”. Tal conceito estabeleceu a separacdo do direito de
propriedade sobre o direito de construir, permitindo que o poder publico cobrasse
pelo adensamento além do que é outorgado por uma edificabilidade basica associada
ao pagamento do imposto predial como forma de financiar as infraestruturas urbanas
em areas desprovidas (Furtado et al, 2011).

O precedente juridico para esta cobranca foi verificado na Italia, em 1971, com a
separacao do direito de propriedade do direito de construir. Os direitos de construir
e de propriedade sao distintos e relativos, devendo ser juridicamente atualizados,
frente ao acesso moderno as tecnologias de edificacdo e verticalizacao de terrenos.
As interpretacoes divergentes se apoiam na noc¢ao de direito de propriedade absoluto
do Direito Romano, quando as cidades contavam com tecnologias edificantes restritas
em relacdo a modernidade.
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Dentre as experiencias internacionais com a recuperacao de mais-valias fundiarias
gue inspiraram a formulacdo dos instrumentos brasileiros destacam-se o Plano de
Chicago, de 1973 e a experiéncia francesa com o Plafond Legal de Densité, (“Teto
Legal de Densidade”), de 1975. No plano regulatério, a Declaracao de Vancouver de
1976, da ONU-Habitat, é considerada um marco para instrumentalizar a recuperacao
de mais-valias fundiarias e financiar o desenvolvimento urbano.

Com relagdo aos marcos nacionais, a Carta de Embu, de 1976, é o principal
marco regulatério dos dispositivos juridicos necessarios para a instituicdo do solo
criado, permitindo o desenvolvimento de mais trés instrumentos urbanisticos: o
coeficiente de aproveitamento Unico, a transferéncia de direitos de construir e a
proporcionalidade entre areas construidas e areas de uso publico (Azevedo Netto
et al, 1977).

Na pratica, foi criado um instrumento urbanistico nao tributario que foi implementado
no pais a partir da década de 1970, mas que s6 logrou estatuto juridico com a
Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) e a Lei Federal n.10.257 de 2001 (Estatuto
da Cidade). Importante também observar que, por uma razao hierdrquica, o
Estatuto da Cidade é uma norma que se subordina aos enunciados constitucionais,
especialmente quanto a funcédo social da propriedade enunciada no art. 5, inciso
XXIII e ratificada no art. 182 (Politica Urbana) da CF/1988.

No Brasil a partir da década de 1980, o debate juridico e econdmico sobre a politica
urbana ganhou novos contornos, sobretudo com a abertura politica e a participacdo
dos movimentos sociais e da sociedade civil em prol da reforma urbana. O marco da
CF/1988 foi um passo fundamental para as diretrizes da politica urbana, estabelecida
em seus artigos 182 e 183, que mais tarde seriam regulamentados pelo Estatuto da
Cidade. Durante a década de 1990, ja havia registro de implementacao do instrumento
solo criado em alguns municipios, j4 com o nome da outorga onerosa do direito de
construir (Furtado et al, 2011).

Nos anos 2000, a regulamentacdo da politica urbana nacional com a aprovacao do
Estatuto da Cidade permitiu que os dispositivos do solo criado fossem adaptados aos
conceitos e instrumentos da economia urbana e do direito urbanistico. Ratificou-se
gue o direito de construir acima do coeficiente basico requer uma contrapartida que
o beneficiario prestara, cabendo aos Planos Diretores municipais defini-la. O principal
instrumento nao tributario aplicavel para este caso é a OODC prevista nos Artigos 28,
29 e 30 do Estatuto da Cidade.

A implementacao da OODC requer que os Planos Diretores municipais determinem
0s parametros para a sua implementacao, tais como: Coeficiente de Aproveitamento
Basico (CAB), preferencialmente igual a um, e os coeficientes maximos para cada
area, dentre outros. O Estatuto da Cidade de 2001 trouxe o CAB nao oneroso como
um balizador da politica fundiaria urbana, reduzindo expectativas de ganho fundiario
com a verticalizacao e servindo de parametro para diversos instrumentos que lidam
com a valorizacdo diferenciada da propriedade.

O CAB unitario confere valor econémico as propriedades de forma equanime,
garantindo a utilidade social dos terrenos. Ele ndo varia entre as zonas urbanas
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segundo a capacidade fiscal ou urbanistica diferenciada socioespacialmente. Trata-se
apenas de uma medida para promover a justica socioespacial, estabelecendo uma
relacao de equidade entre os distintos proprietarios de terras urbanas e um balizador
do sistema de instrumentos para regular o preco do solo. Ou seja, ele ndo tem viés
fiscal ou urbanistico.

O poder publico municipal que regulamentar esses instrumentos pode cobrar uma
contrapartida pela cessao de um coeficiente de aproveitamento adicional ao bésico,
calculado de acordo com os metros quadrados criados e o preco do solo até os limites
maximos de cada area. O entendimento juridico oficializado pelo Estatuto da Cidade e
por decisdes no Supremo Tribunal Federal era o de que para multiplicar o tamanho da
propriedade em uma mesma superficie, é preciso pagar pelos coeficientes adicionais.
Recomendou-se, portanto, aos Planos Diretores estipularem indices construtivos
Unicos para toda a cidade e indices diferenciados para determinadas zonas especificas,
respeitando-se as condicdes de infraestruturas.

A arrecadacao de recursos advindos da venda de direito construtivo deve ser investida no
desenvolvimento urbano em dreas com menos infraestruturas, estimulando também a
densificacdo em dreas ja infraestruturalizadas. Ao redefinir usos e parametros construtivos
para cada zona da cidade, o Plano Diretor (PD) contribui para a multiplicacdo do valor
do solo, beneficiando proprietarios privados e/ou sobrecarregando as infraestruturas
urbanas e consequentemente encarecendo a terra urbana. Para corrigir os 6nus do
processo de urbanizacao e redistribuir socioespacialmente os bonus deste processo,
os PDs contam com instrumentos que visam a reestabelecer condicdes de equidade
entre os proprietarios urbanos.

3. Dimensoes empiricas: Os Planos Diretores de 1992 e de 2011
da cidade do Rio de Janeiro

Antes de analisarmos as principais diferencas entre os PDs de 1992 e de 2011, no que
tange aos parametros urbanisticos e a aplicacdo dos instrumentos, iremos tracar uma
breve caracterizacao urbanistica da cidade do Rio de Janeiro no periodo considerado.
Na década de 1990, foi estimulado um deslocamento populacional e a criacdo de
novos centros urbanos sobretudo na Area de Planejamento (AP) 4, com a construcao
de empreendimentos residenciais e comerciais na Barra da Tijuca, inaugurando um
novo processo de apropriacdo de mais-valias fundiarias.

O mapa 1 a seguir apresenta a divisao territorial da cidade em cinco APs e trinta e trés
Regides Administrativas (RA), de modo a verificar do ponto de vista imobiliario quais
areas da cidade estavam mais aquecidas, levando-se em conta apenas os registros
formais do mercado.

O mapa fornece indicadores georreferenciados por RA e AP, bem como a média
da cidade para toda a década de 1990, indicando regides da cidade aonde ocorreu
maior nimero de transacées imobilidrias, via transacdes do ITBI, em relacdo aos
imoveis cadastrados no IPTU. Analisando o mapa, constatamos que a AP 4 foi a que
recebeu maior fluxo de transacoes, impulsionada sobretudo pelos dados da XXIV RA,
representada pelo bairro da Barra da Tijuca.
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Mapa 1: Porcentagem de iméveis
comercializados na cidade do Rio
de Janeiro, por Regido Adminis-
trativa (RA) e Area e Planejamen-
to (AP), de 1991 a 2001. Fonte:
Instituto Pereira Passos (IPP) /
Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro, 2001.
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Do ponto de vista de implementacao dos instrumentos urbanisticos, durante os anos
1990, ainda sob a modalidade de exacdes, a Prefeitura negociou com uma incorporadora
gue ficou responsavel pela construcdo de prédios comerciais na regido central, tendo
como contrapartida para a construcdo em altura a reabilitacdo de iméveis historicos
vizinhos. A implementacdo do instrumento ‘Operacdes Interligadas’ (Ol), utilizado
também em S&o Paulo, permitia a construcdo em densidades mais elevadas, desde
gue o empreendedor imobilidrio construisse habitacoes de interesse social ou outros
beneficios, tais como a preservacao de iméveis histéricos na regiao central da cidade
(Smolka, 2014).

As Ol foram aplicadas, sobretudo, na Barra da Tijuca, area definida para a expansdo
da cidade, e os beneficios sociais foram destinados a bairros periféricos pouco
infraestruturalizados. Foram feitas muitas criticas ao instrumento, tais como gestao
irregular, ndo participagao do Conselho Municipal de Politica Urbana, subestimacdo do
valor dos coeficientes adicionais e desvios do objetivo original como pagamentos menores
do que os incrementos de preco verificados na valorizacao da terra, gentrificacao etc.
Tudo isso contribuiu para a interrupcao do instrumento antes mesmo da aprovacao
do Estatuto da Cidade em 2001 (Smolka, 2014).

O municipio do Rio de Janeiro é considerado um caso a parte para a ndo aplicacdo dos
instrumentos urbanisticos baseados no conceito de solo criado (OODC / TDC). Preferiu-
se "“igualar o coeficiente basico ao limite maximo de aproveitamento” (Smolka, p. 39,
2014), abrindo-se mao de recursos necessarios para financiar o desenvolvimento da
cidade. O Plano Diretor de 1992 estabeleceu um CA basico de 1,0 para toda a cidade,
com limites méximos diferenciados, mas nao houve nenhuma regulamentacao das
contrapartidas construtivas adicionais.

O Plano Diretor de 2011 estabeleceu um CA basico de 3,0 e 4,0 para areas adensadas,
“com a possibilidade de autorizar indices ainda maiores sob circunstancias especiais,
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eliminando virtualmente a base para a aplicacao da OODC” (Smolka, p.39, 2014). O
fator que levou o poder municipal a abrir mao desses recursos urbanisticos coletivos
teria sido a pressao sofrida pelos interesses de proprietarios de terras e empreendedores
imobiliarios que atuam com muita forca sobretudo em dreas de expansao, como na AP 4.

Assim, ao compararmos os Planos Diretores que antecederam o Plano de 2022 na
perspectiva metodoldgica de anélise das mudancas e transformacées do direito
urbanistico, notamos uma ampliacado de contetido no Plano Diretor (PD) de 2011 em
relacdo ao plano de 1992, especificamente no titulo Ill, que trata dos instrumentos
da politica urbana.

No PD de 2011, os instrumentos da politica urbana sdo mais robustos e estao
consolidados no titulo Ill e ndo fragmentados ao longo do conteudo legislativo, como
ocorreu no PD de 1992. O segundo aspecto que mais chamou a atencdo nesta analise
comparativa foi o da supressdo do contetido do artigo 23 do PD de 1992 sobre a
fixacdo do coeficiente de aproveitamento (CA) 1,0 do terreno para todo o municipio.

A fixacdo dos IATs ndo seguiu a légica do estabelecimento de Coeficientes de
Aproveitamento basico igual a um, estabelecendo limites minimos e maximos de
forma controversa entre os bairros da cidade. Isto na pratica permitiu que valores
do solo gerados por autorizacdes constritivas fossem apropriados sem equidade nos
distintos bairros da cidade, inviabilizando a cobranca de contrapartidas financeiras
pelo solo criado, em um momento em que a cidade se expandia de forma veloz na
AP 4, Barra da Tijuca e Jacarepagua.

A férmula de célculo do Solo Criado no PD de 1992, apresentada no quadro 1
abaixo, considerou o valor a ser pago pela criacdo de solo pelo interessado a partir da
multiplicacdo da quantidade de metros quadrados a serem edificados, que excederem

Quadro 1: Formula de calculo da a area do terreno, pelo valor do metro quadrado do terreno no mercado imobiliario
contrapartida financeira do Solo e por uma fracdo que considera o Indice de Aproveitamento do Terreno fixado pela
Criado no PD, 1992. Fonte: Lei leqislacs fator d _ ia de ci tési f
Complementar N° 16, de 04 de egislacdo e um fator de correcdo que varia de cinco centésimos a um, conforme o
junho de 1992. periodo em que se outorga a concessao e o bairro onde se localiza o terreno.

SC=|ATE— AT |x Y\
AT

Sendo:
SC = valor a ser pago pelo solo criado;
V = valor do terreno no mercado imobilirio;
AT = 4rea do terreno em metros quadrados ndo descontados os recuos obrigatérios;
ATE = érea total edificada em metros quadrados;
IAT = indice de aproveitamento do terreno;
fc = fator de correcéo diferenciado por bairro e por ano.
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Com relacdo ao PD de 2011, ao analisarmos o contexto da sua elaboracao, é importante
destacar que entre as duas décadas que separam os dois Planos Diretores que antecederam
o atual, tivemos a aprovacao do Estatuto da Cidade (EC) em 2001. O EC trouxe a
baila da politica urbana uma verdadeira caixa de ferramentas urbanisticas capazes de
promover os principios da equidade urbana e da distribuicdo socioespacialmente justa
dos beneficios e bonus do processo de producdo capitalista do solo urbano.

O EC recepcionou nao apenas os instrumentos decorrentes do instituto do Solo
Criado, mas também os instrumentos orcamentarios, tais como o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e o Orcamento Anual (LOA), numa
tentativa de integrar a Economia ao territdrio municipal, prevendo o financiamento
do desenvolvimento urbano no orcamento municipal.

No PD de 2011, além da altura méxima e afastamentos laterais, sao estabelecidos dois
instrumentos que restringem a construtibilidade na cidade de um modo geral: o indice
de Aproveitamento do Terreno (IAT) e a Taxa de Ocupacéo (TO). Esses instrumentos
seriam Uteis para balizar o instituto do solo criado, uma vez que para aumentar o
IAT de um terreno seria utilizada a OODC. Os terrenos passiveis de aplicacdo desse
instrumento para ampliar o IAT vigente foram mapeados pela Prefeitura, muito embora
teria sido necessaria a aprovacao de uma legislacao especifica para a implementacao
da OODC, o que nao ocorreu.

No PD de 2011 fica estabelecido que sera preciso aprovar uma Lei municipal especifica
gue estabelecerad as condicoes a serem observadas para as outorgas onerosas do
direito de construir e de alteracdo de uso, determinando a férmula de célculo para
cobranca, os casos possiveis de isencao do pagamento da outorga, a contrapartida do
beneficiario, a variacao entre o IAT em vigor no local e o coeficiente de aproveitamento
maximo estabelecido no anexo VIIl.

Portanto, embora previsto em ambos os planos, os instrumentos urbanisticos decorrentes
do solo criado nao foram aplicados e ndo houve leis especificas para regulamenta-los.

3.1 Os parametros urbanisticos no PD de 2021

Na revisdo atual do PD (PLC n. 41/2021), a aplicacdo da OODC consta de forma
detalhada, de modo que buscaremos estabelecer uma reflexao sobre o seu potencial,
analisando os artigos do PLC que tratam da matéria até alcancarmos os componentes
da férmula de célculo.

Fica definido que o Coeficiente de Aproveitamento Basico (CAB) é igual a 1,0 (art.
91), ou seja, corresponde ao direito de construir de forma ndo onerosa a extensao da
area fisica do terreno, respeitando-se os parametros urbanisticos, tais como: a Taxa
de Ocupacéo - TO (relacéo entre a projecao da edificacdo e a area do terreno); a Taxa
de Permeabilidade; os recuos; os afastamentos etc.

No licenciamento da obra, esses parametros sao compatibilizados para que a soma da area
dos pisos da edificacdo corresponda no maximo até a area fisica do terreno, para que o
adicional seja autorizado mediante pagamento de contrapartida por parte do interessado.
Assim que haja interesse em construir acima do CAB, o licenciamento municipal deve
ter em méaos o célculo da contrapartida financeira a ser paga pelo interessado.
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O CA maximo (CAM), previsto no artigo 92, define o limite méximo de aproveitamento do
terreno para cada zona da cidade, de acordo com os parametros urbanisticos estabelecidos
pelo planejamento urbano municipal. A capacidade de infraestrutura instalada para
absorver excessos de contingentes populacionais e os vetores de desenvolvimento
orientados ao transporte que justificam o adensamento e a verticalizacdo de terrenos
devem anteceder a definicdo do CAM em cada macrozona (Anexo XVI do PLC 44/2021).

No Anexo XVIb do PLC sdo apresentados o CAM por Macrozona em cada Area de
Planejamento com aplicacdo da outorga onerosa, ver mapa 2 a segulir.

De acordo com o mapa, o CAM é maior em dareas de verticalizacdo desejada como
nas APs 1 e 3, na macrozona de Estruturacao urbana, do Centro a zona norte, sendo
a AP 3 area preferencial de aplicacdo da OODC. O maior CAM do municipio foi
definido em 15, no centro, mas com a Lei do Reviver Centro optou-se por utilizar o
instrumento das Operacdes Interligadas ao invés da OODC. Na AP 2, o CAM é 7 e

Mapa 2: Macrozoneamento e na mesma macrozona na AP 3, ele foi definido em 9. Na AP 4 ndo ha macrozona de
CAM. Fonte: Instituto Pereira Estrut - b ior CAM é 25 de R lifi - b
passos (IPP), Prefeitura do Rio de struturacao urbana e o maior é 2,5 na macrozona de Requalificacdo urbana.
Janeiro, 2021. Na AP 5 o CAM é 3,5 na macrozona de Estruturacdo urbana.
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O CA minimo (CA Min), previsto no artigo 93, é importante para a implementacao
dos instrumentos a fim de promover a funcao social da propriedade, ao regulamentar
um uso minimo dos terrenos pelos proprietarios. A utilizacado de uma fracdo do CAB,
como uma drea edificdvel minima obrigatéria, tem um efeito fundamental sobre a
renda da terra, dirimindo efeitos da especulacao, dos vazios urbanos etc.

A OODC esta regulamentada no art. 94, definindo que o direito de construir do
proprietario equivale ao CAB. O interessado em construir a mais, no limite do CA
maximo estabelecido por cada macrozona (Anexo XVIdo PLC 44/2021), devera pagar
uma contrapartida financeira em dinheiro, de acordo com uma férmula de calculo
pré-estabelecida.

No artigo 96, é definido que o empreendimento licenciado que pagar a contrapartida
financeira pelo direito de construir adicional, podera aderir a um periodo de transicdo
para a definicao do seu CAB, nos quatro primeiros anos apés a aprovacao do PD,
respeitada uma diminuicao progressiva do potencial construtivo ndo oneroso, a cada
ano. Esses fatores de reducao negociados ao longo do tempo, incluidos na aplicacao
da OODC no novo PD-RJ, visam a uma implementacao gradual para um novo ambiente
do planejamento urbano entre os agentes que atuam na cidade, com uma cobranca
de 0,2 no primeiro ano, de 0,4 no segundo, até chegar a 1,0 no quinto ano pds
aprovacao do PD. Contudo, este prazo de transicdo poderia ser de 3 anos, tal como
foi feito no municipio de em Sao Paulo, que serve de paradigma para a implementacao
do instrumento no Brasil.

De acordo com o Art. 99, os recursos auferidos durante o processo de licenciamento
com as contrapartidas financeiras oriundas da OODC serao utilizados com a finalidade
de: regularizacdo fundiaria, urbanistica e edilicia; execucao de programas e projetos
habitacionais de interesse social; constituicdo de reserva fundiaria; ordenamento
e direcionamento da expansao urbana; implantacdo de equipamentos urbanos
e comunitarios; criacdo ou requalificacdo de espacos publicos, areas de lazer e
areas verdes; criacdo de unidades de conservacao ou protecao de outras areas de
interesse ambiental e agricola; e protecdo de areas de interesse histérico, cultural
ou paisagistico.

Importante analisar que a proposta do PD lancou mao da OOAU também conta com
férmula de célculo regulamentada para o caso das alteragdes de uso comercial para
residencial, mas nao previu sua aplicacdo para incorporacao de areas rurais as areas
urbanas. Com relacdo a TDC, nao houve regulamentacao da férmula de célculo e a
aplicacdo do instrumento dependeré da aprovacao de leis especificas sendo prevista
apenas em areas de Operacoes Urbanas Consorciadas e em Areas de Especial Interesse
Urbanistico.

3.1.1 A férmula de calculo da Outorga Onerosa do Direito de Construir

A contrapartida financeira para o direito construtivo adicional, representada pela
0OO0DC, é definida no artigo 97. Esses recursos urbanisticos devem ser pagos ao poder
municipal em moeda corrente, de acordo com a férmula de calculo apresentada no
quadro 2 a seguir.
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Quadro 2: a férmula de célculo
da OODC na proposta do novo
PD do Rio de Janeiro. Fonte: Ane-
x0 XXVI do PLC n. 144 de 2021.
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Contrapartida Financeira(CF )=0,8 x[ ATE —(Sx CAB)] x VUP x FIS

Sendo:

ATE = Area Total Edificavel do Empreendimento, excluidas as areas ndo computaveis.
S = Area do Terreno

CAB = Coeficiente de Aproveitamento Basico para o terreno

VUP = Valor Unitario Padréo, obtido a partir da multiplicagdo do Valor Unitario associado
a sua tipologia construtiva.

FIS = Fator de Interesse Social que pode variar de zero a um, conforme o Anexo XVIII —
Fator de Interesse Social e de Incentivo ao Desenvolvimento Econdmico.

A adequacao da férmula de calculo neste momento de revisdo do PD-RJ é fundamental
para que seja evitada qualquer forma de ambiguidade e imprecisdo conceitual que
dificulte a aplicacdo da OODC. Nosso objetivo é tecer uma analise descritiva do método
e das estratégias que embasaram a formulacdo do calculo da OODC, analisando cada
componente.

O primeiro componente da formula é o fator de correcdo 0,8. Estabelecer este fator
significa fixar em 80% o valor do metro quadrado adicional ao CAB. Costuma ser
utilizado quando h& uma grande oferta de terrenos em determinadas zonas da cidade
e quando busca-se estimular o adensamento urbano com o maior aproveitamento
do potencial construtivo dos terrenos, estimulando o empreendedor a adensar em
um terreno ao invés de comprar um ao lado, por exemplo, para manter o nimero
de unidades produzidas. O que faria mais sentido, se o instrumento estivesse sendo
planejado para atuar em &reas com mais oferta de terrenos disponiveis, como nos
bairros da Barra, Recreio e Vargens.

O segundo componente da formula consiste no termo [ATE — (S x CAB)], que embasa o
calculo da contrapartida pelo equivalente em dinheiro dos metros adicionais utilizados
no empreendimento. O parametro de utilizacdo do terreno ajustado ao coeficiente
pretendido pelo projeto consiste na Area Total Edificavel (ATE), que considera o
potencial construtivo do terreno. O CAM é parametrizado ao CAB, através da ATE,
considerando a projecao vertical do empreendimento em metros quadrados, excluindo
do cdmputo os recuos e afastamentos.

A subtracdo da ATE pelo produto da &rea do terreno (S) pelo CAB é um componente
importante para determinar os casos em que a OODC nao sera aplicada. Fica definido
gue quando o produto S x CAB for superior a ATE, nao incidira calculo da OODC. O
CAB é menor do que um (1,0) no caso de preservacdo ambiental, cultural e histérica
ou em outros casos em que a lei definir em que o CAB se iguala ao CAM. Analisando
o mapa dos CAM por zoneamento, nota-se que na Area de Planejamento 4 (AP 4),
gue abrange os bairros da Barra da Tijuca, Recreio e Vargens, ha areas enormes com
CAB menor que 1, o que na pratica resultard na ndo aplicacao do instrumento em
areas dinamicas valorizadas.
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A parametrizacdo da férmula de calculo da OODC baseada no CAM considera a
relacdo entre o CAB e o CA pretendido, sem exceder o limite maximo. No rol de
instrumentos da politica urbana, é possivel ainda considerar os estoques construtivos
maximos compativeis com a infraestrutura instalada, por unidade territorial, como
forma de autorizar projetos de empreendimentos onde o potencial construtivo sera
utilizado, operacionalizado por meio de leiloes publicos ou por venda de certificados,
como no caso das Operacdes Urbanas Consorciadas (OUC) e outros modelos hibridos.

No artigo 98, por exemplo, admite-se que o CAM possa ser distinto dos estabelecidos
no PD, em casos que a lei criar OUC e Areas Especiais de Interesse Urbanistico (AEIU),
mantendo-se o mesmo CAB. Os critérios de calculo das contrapartidas financeiras
serdo mantidos nas OUC existentes e na estabelecida pela Lei do Reviver Centro
(Lei Complementar n. 229/2021). Importante mencionar gue no Programa Reviver
Centro, recém-lancado pela Secretaria de Planejamento Urbano, esta prevista apenas
a aplicacdo do instrumento Operacdes Interligadas (Ol).

O terceiro componente da férmula considera a base de célculo: o valor
unitario padrao, VUP. O calculo incide sobre o preco do terreno e nao
sobre o custo de producao, j& que o preco por metro quadrado construtivo
permanece constante, mas o preco total da producdo aumenta em funcao
do aumento do aproveitamento do terreno. Ou seja, a correspondéncia do
valor do terreno virtual é o terreno real, o que é amplamente defendido
pela literatura especializada no tema. Em oposicao, ha autores tais como
Jorgensen (2017) e Agostinho (2018), que consideram o Custo Unitario Basico
(CUB) da construcao civil para parametrizar a formula de calculo, para que a
cobranca considere o custo total do empreendimento, o retorno de capital
e o valor residual do terreno.

No método de célculo do “terreno virtual”, adotado em Sao Paulo, Curitiba, Porto
Alegre etc., recomendado pelo Ministério das Cidades em 2012, o CAM é parametrizado
pelo CAB, uma vez que os metros adicionais apresentam o mesmo preco do metro
guadrado do terreno original. A contrapartida é definida pela relacdo entre o valor do
metro quadrado do terreno (Vt) pelo CAB: CP =Vt / CAB, multiplicado pelo numero
de metros adicionais requisitados.

Ainda que seja necessario comparar empiricamente os dois métodos, o PD-RJ considera
as varidveis mais importantes para a formula de calculo, o CAB e a afericdo do valor
do terreno, que deveria ser o mais préximo possivel do valor de mercado. Todavia, na
proposta do PLC de afericdo, nota-se que foram utilizados os valores venais do calculo
do IPTU, cujo cadastro de iméveis encontra-se desatualizado, sobretudo, levando-se
em consideracdo a referéncia de afericdo do componente VUP a Lei 691 de 1984,
gue aprovou o codigo tributario municipal.

O VUP corresponde aos parametros estabelecidos pela Tabela XVI-A da Lei n® 691,
de 1984, para o célculo do Imposto Predial e Territorial Urbano, IPTU, por 0,3 (trés
décimos), definindo a parcela referente ao valor do lote em relacdo ao valor de
referéncia do metro quadrado construido do IPTU. Importante destacar que nesta
tabela, as regides fiscais do municipio sdo divididas em trés grandes grupos de bairros,
com capacidades fiscais e urbanisticas distintas.
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Neste sentido, o § 4° do art. 97 afirma que Lei especifica podera estabelecer e atualizar
os valores do VUP, indicando claramente que a contrapartida da OODC esta atrelada a
parametros desatualizados. O PD poderia ja resolver essa defasagem de valor, com a inclusdo
de um multiplicador que busque atualizar a valorizacdo dos terrenos por macrozonas,
enquanto seja planejada a ideia de uma planta de valores especificas para a OODC.

O quarto e Ultimo componente da férmula de célculo é o Fator de Interesse Social e
de Incentivo ao Desenvolvimento Econdmico (FIS), que esta representado no Quadro
no Anexo XVIIl do PLC. Em regra, recomenda-se o uso de fatores apenas em casos
especiais ou como regras de transicao temporaria, j& que ndo ha garantia de que a
producdo e o consumo de bens com esses usos sejam de fato estimulados.

Quando o FIS é igual a 0, ha uma isencao total na cobranca, quando é menor do que 1,
ha um desconto na cobranca e quando é igual a 1, o valor da cobranca é integral. Na
pratica, esse fator estimula a venda de terrenos pelos proprietarios aos empreendedores
de projetos com os seguintes usos: Habitacional, Institucional, Entidades Mantenedoras
sem fins lucrativos, Hospitais e Universidades, Escolas e Equipamentos culturais e afins.

Vale ressaltar que deveriam ser evitados acréscimos de fatores de interesse social,
de planejamento urbano etc. que alteram para mais ou para menos o valor captado
por potencial adicional. Se o objetivo do FIS é estimular a construcdo de escolas,
universidades hospitais publicos e habitacdes de interesse social, isentando parcialmente
ou totalmente esses empreendimentos é preciso ter em mente que a OODC ndo
encarece o preco final das unidades imobilirias. A isencdo da contrapartida da OODC
nado significa um barateamento no custo total dos iméveis produzidos e diminui a
capacidade do instrumento de regular o preco do solo, transferindo ao proprietario
o valor do maior aproveitamento urbanistico do terreno.

Alisencao total ou parcial da OODC apenas incentivaria o proprietario a dar preferéncia
na venda do lote ao empreendedor que produzir bens com usos isentaveis. Neste caso,
empreendedores e proprietarios poderiam repartir o ganho decorrente da isencdo, mas
gue nao é repassado ao consumidor final, enfraquecendo a capacidade do instrumento
de reduzir as expectativas de ganhos decorrentes de autorizacdes construtivas.

Consideracoes Finais

O tema desta pesquisa sobre acréscimos de valor do solo em decorréncia das alteracoes
da normativa urbanistica tem forte apelo contemporaneo com capacidade de mergulhar
teoricamente em uma reflexao oriunda do pensamento econémico classico dos séculos
XVl e XIX. O estudo dos instrumentos na proposta do novo plano diretor do Rio de
Janeiro, com énfase sobretudo nos componentes da férmula de calculo da OODC,
permitiu agregar conhecimento as analises do planejamento urbano brasileiro.

Podemos entao tecer algumas breves consideracoes analiticas sobre os resultados obtidos
a partir do método empregado. As dimensdes tedricas articuladas as dimensdes empiricas
dos impactos do marco institucional da politica urbana no Brasil permitem estabelecer
uma sélida conceituacao sobre o problema da renda fundiéria e das mais-valias urbanas.

Do ponto de vista tedrico e conceitual, estamos tentando recuperar a renda diferencial
do tipo Il do solo urbano que é gerada pelas autorizacdes construtivas, multiplicando o
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valor dos terrenos pelos nimeros de pavimentos construidos. Os atributos locacionais
que determinados terrenos possuem justificam um aumento de capital empregado na
producdo do espaco urbano para a construcdo em altura, mas esses valores devem
ser reutilizados em outras zonas urbanas de modo que os terrenos tenham rendas
diferenciais mais homogéneas.

Essa articulacao teodrico-conceitual a dimensao empirica da construcao da politica urbana
revela que o instrumento a ser acionado neste caso no ordenamento juridico brasileiro
¢ a O0DC. Assim, o PLC que revisou o PD-RJ regulamentou todas as etapas necessarias
para a implementacdao da OODC, permitindo sua aplicacao logo apés a sua aprovacao.

Como o objetivo principal da OODC é primeiro reduzir expectativas do mercado de
solo para depois obter recursos para o financiamento urbano, esperar-se-ia, entao,
uma reducao das desigualdades socioespaciais que tanto aflige os moradores da
cidade. O proximo desafio seria o de simular o quanto é possivel recolher de recursos
com a cobranca da contrapartida financeira oriunda da OODC, utilizando a férmula
de célculo e os parametros para cada Area de Planejamento (AP), por exemplo, na
AP 2, em Botafogo, na AP 3, na Tijuca e na AP 4, na Barra da Tijuca.

Portanto, com a cobranca dos potenciais construtivos, mesmo que a sua aplicacdo ndo
tenha sido estendida a todas zonas das cidades. espera-se que haja ao logo do tempo
a criacdo de uma cultura institucional para a recuperacao de mais valias fundiarias na
cidade, integrando a OODC aos demais instrumentos do sistema de valorizacdo do
solo. Espera-se que haja, ao logo do tempo, com a implementacdo do instrumento,
uma neutralizacao dos efeitos da valorizacao diferenciada, em decorréncia dos distintos
coeficientes de aproveitamento dos terrenos nas zonas urbanas, bem como uma maior
homogeneizacdo do preco da terra urbana através do investimento em infraestrutura
e de uma maior cobertura de servicos urbanos em areas desassistidas.

Isso constituiria um passo importante para diminuir o gigantesco déficit habitacional
e aumentar o acesso ao solo urbano infraestruturado, o que representaria um bem
comum para a classe trabalhadora carioca. O CAB unitario e universal se tornaria
uma demanda real dos movimentos sociais de moradia porque permite que sejam
recuperados recursos urbanisticos estratégicos para investir na urbanizacao social do
territério e na criacdo de moradia popular.

A Prefeitura defende que os recursos da OODC néo sejam vinculados ao Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano, por dificultarem a gestao fiscal. Todavia, tais
recursos deveriam ser depositados neste Fundo, cuja gestao deveria ser acompanhada
por um Conselho Municipal especifico, objetivando-se um controle social, bem como
transparéncia e acesso as informacoes.

Além disso, vale ressaltar que a proposta de relancar as Operacoes Interligadas através
do Programa Reviver Centro consiste em um equivoco sobretudo em uma zona da
cidade com maior capacidade de verticalizacdo, o centro, casando investimentos
comandados pelo mercado em outra zona extraordinariamente valorizada, a zona
sul. Ressuscitar as Ol quase 30 anos depois de ser utilizado na cidade com o PD de
1992 soa ainda mais estranho quando se se atem ao fato de que o instrumento foi
considerado inconstitucional no Estado de Sao Paulo.
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