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Resumo:

Com o crescente e acelerado fendmeno da urbanizacdo nos dltimos séculos em parte significativa do globo, a
discussdo sobre modelos de planejar, organizar e regular o espaco urbano tem ganhado cada vez mais relevancia.
Entre os elementos presentes no planejamento das cidades, sem duvida, destacam-se planos diretores e
zoneamentos de uso e ocupacgdo do solo. Contidos nestes, varios instrumentos sdo utilizados para o devido
funcionamento dos planos propostos, tais como: IPTU Progressivo, Parcelamento e Edificagdo Compulsdrios,
Operacdes Urbanas Consorciadas, Direito de Preempcéo e Outorga Onerosa do Direito de Construir. Este Gltimo,
também conhecido como “solo criado”, sera tema para o presente artigo, o qual pretende trazer a tona o contexto
de sua criagdo, sua natureza enquanto instrumento urbanistico, sua utilizacdo em diversas cidades e momentos,
bem como seu potencial de promover justica social nas cidades em que é implementado. Para melhor elucidar o
instrumento, serd analisada sua implementacdo e funcionamento no municipio de Floriandpolis, numa breve
analise, levantando os pontos ja citados.
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Abstract

With the growing and accelerated phenomenon of urbanization in the past centuries on a significant part of the
globe, the discussion about urban space planning, organizing and regulation models has gained more and more
relevance. Amongst the elements present on cities planning, the urban development plan and the zoning of land
use and occupation stand out, undoubtedly. Included in these, many other instruments are used for the proper
functioning of the proposed plans, such as: progressive IPTU, Compulsory Subdivision and Building, Consortiated
Urban Operations, Pre-emption Right and Onerous Grant of the Building Right. This last instrument, also known
as “created land”, will be the theme for the present paper, which intends to bring up the instrument’s creation
context, its nature as an urbanistic instrument, its use in diverse cities and moments, as well as its potential to
promote social justice in the cities it is implemented. To better elucidate the instrument, its implementation and
functioning in the Floriandpolis county will be briefly analysed, bringing up the mentioned points.

Keywords: Created Land, Onerous Grant, Urbanistic Instruments;

1. INTRODUCAO
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Para compreender o atual cenario das cidades brasileiras e apontar possiveis diretrizes
para um desenvolvimento urbano justo e sustentavel, faz-se necesséria uma analise acerca da
génese de tal situacdo. Deve-se também evitar comparag¢fes com outras realidades sem a devida
contextualizagdo, a fim de ndo obter analises distorcidas e “fora do lugar”. Parte desse cuidado
diz respeito a comparagdo com a realidade dos paises de primeiro mundo, especialmente da
Europa. Acerca dos instrumentos urbanisticos (tema deste trabalho), por exemplo, até mesmo
o fato gerador e 0s objetivos sdo claramente diferentes naguele continente:

Enquanto 14 os instrumentos urbanisticos surgem no pés-guerra,
concomitantemente & estruturagdo do Estado do bem-estar social,
como ferramentas necessérias para que o Poder Publico possa desde
0 inicio, no &mbito urbanistico, promover esse modelo politico-
econdmico e social e mediar os interesses do capital face ao bem
publico urbano, no Brasil os instrumentos urbanisticos surgem como
uma tentativa de reacdo face a um modelo de sociedade e de cidade
estruturalmente organizadas de forma propositalmente desigual, o que
muda completamente seu potencial e seu possivel alcance. Aqui, trata-
se de reverter a posteriori um processo histdrico-estrutural de
segregacdo espacial, o que significaria, em esséncia, dar ao Estado a
capacidade de enfrentar os privilégios urbanos adquiridos pelas
classes dominantes ao longo de sua hegemdnica atuacao historica de
500 anos. (FERREIRA, 2003)

Tendo isto em mente, atenta-se para a necessidade histdrica de marcos que regulem o
planejamento do espaco urbano, diminuindo a segregacdo socioespacial e a especulacdo
imobiliaria e promovendo justica social. Assim, deve o Estado executar seu papel mediador dos
conflitos e interesses urbanos, sempre calcado na participacdo popular e gestdo democréatica da
cidade.

Na histérica luta pela reforma urbana brasileira houve pouca margem para grandes
ganhos neste sentido durante o regime militar e o periodo de transicdo, sendo as politicas
publicas de carater urbano restritas a poucos programas de cunho populista e na onda do
“milagre econdmico”. Exemplo disso foi a construcdo de moradias do BNH, que ndo conseguiu
contemplar a populagdo mais pobre, gerou conjuntos que ndo atendiam a preceitos técnicos,
estéticos e de conforto, além de gerar a maior parte da producdo de moradias nas chamadas
“franjas urbanas”.

A partir do fim da década de 1980, os movimentos de luta pela reforma urbana
conseguem contabilizar uma série de conquistas:
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[...] alguns capitulos na Constituicdo Federal de 1988, a Lei 10.257/01, o
Estatuto da Cidade, em 2000, a Medida Proviséria 2.220/01, a Cria¢do do
Ministério das Cidades em 2003, a realizacdo da Conferéncia Nacional das
Cidades, em 2003, 2005 e 2007, um Programa Nacional de Regularizagéo
Fundiaria inédito em nivel federal em 2003, o Conselho Nacional das
Cidades em 2004, a Lei Federal 11.445/07, que instituiu o marco regulatdrio
do Saneamento Ambiental, a Lei Federal 11.107, de 2005, dos Consorcios
Publicos, a Lei Federal 11.124/05, do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS), a instituicdo em 2006 deste Fundo, a Campanha
Nacional do Plano Diretor Participativo [...] (MARICATO, 2011)

Pode-se considerar que houve vitdrias, mesmo que diminutas e com contexto atual
exigindo cada vez mais aparatos para melhor planejamento das cidades e universalizacdo de
direitos essenciais. Contidos nestas conquistas e importantes de serem ressaltadas para o
presente estudo, estdo a institucionalizacdo da Funcdo Social da Propriedade e a
obrigatoriedade de planos diretores em cidades com mais de 20 000 habitantes, na constituinte
de 1988 e a regulamentacdo em ambito federal dos instrumentos juridicos, politicos e tributarios
no Estatuto da Cidade em 2001.

A partir desta obrigatoriedade e do crescimento do uso dos instrumentos nos municipios
brasileiros, tornam-se possiveis estudos comparativos entre sua implantacdo em diferentes
cidades. Assim, além de esclarecimento conceitual, acerca da génese do solo criado, discussdes
sobre sua natureza juridica e meios de implementa-lo, deve-se ter sempre em mente o potencial
do instrumento de recuperar a valorizacao imobiliéria para a coletividade, de cumprir a funcéo
social da propriedade e, consequentemente, fazer da cidade um espago mais plural e justo.

2. NASCIMENTO DO CONCEITO “SOLO CRIADO”

O conceito de solo criado, de maneira simplificada, pode ser descrito como a criagéo de
area edificada maior do que o lote em que se encontra. Por exemplo, tendo-se um terreno
retangular com medidas iguais a 20,00 metros de frente e fundos e 50,00 metros de laterais, a
area total soma 1000,00 metros quadrados. Assim sendo, qualquer metro quadrado de area
construida acima desse montante é considerado solo criado. Em um caso hipotético de um
edificio com trés pavimentos idénticos de 500,00 m? cada — totalizando 1500,00 m?2 de area
edificada - o ultimo seria considerado solo adicional e, portanto, criado.
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E importante salientar que a area edificada acima do coeficiente sempre denotara novos
pavimentos, como explica GRAU (1983) sobre a nocéo de solo criado:

N4o se confunde, no entanto, a no¢gdo — mesmo quando nestes termos
entendida — com a de ocupagdo do espago aéreo, visto que pode haver
ocupacdo de espago aéreo sem criagdo de solo; seria 0 caso de construcédo
de uma torre de grande altura, sem pavimentos intermediarios, ou de
nave de uma catedral gética também de grande altura, mas sem nenhum
plano utilizado no intermediario. Por outro lado, pode haver criacdo de
solo sem ocupacdo do espago aéreo: seria 0 caso das constru¢es no
subsolo, que ocupam um espaco subterraneo.

A origem da concepcéo de solo criado e como lidar com sua aplicagédo remontam ao ano
de 1971. Neste ano, em Roma, um grupo de especialistas em planejamento urbano, técnicos
ligados a Comissdo Econémica da Europa e das Nac¢des Unidas expressam em documento a
necessidade de separar o direito de propriedade do direito de construir. 1sso posto, salienta-se
que a propriedade seja um direito basico e praticamente inviolavel no sistema de producéo
capitalista. Porém, o direito de construir pertenceria a coletividade, dados seus impactos sobre
0 solo urbano, bem como os lucros advindos da construcéo.

No que concerne ao direito de construir, deve-se atentar a demanda gerada sobre a
infraestrutura urbana, como o abastecimento de recursos hidricos, energia elétrica e
telecomunicacdes, a coleta e tratamento de residuos, oferta de transporte, entre outros. Além
disso, € importante observar o consenso de que a maior fatia da valorizacdo de um imovel deve-
se a fatores exdgenos a intervencdo do proprietario. Quando esses fatores sdo ligados a gestao
publica, admite-se que tal aumento do valor imobiliario corresponde a acgdes ligadas a
coletividade, devendo assim ser devolvido a populagdo —ao menos em parte.

No Brasil, pode-se afirmar que o instituto do solo criado consolidou-se a partir da
chamada Carta de Embu, em 1976. O documento é resultado de seminarios realizados em trés
municipios paulistas entre 25 de junho e 12 de dezembro: Séo Sebastido, Sdo Paulo e Embu.
Entre as conclusdes da carta, destacam-se a constitucionalidade do coeficiente Gnico de
aproveitamento do solo e a transferibilidade do direito de edificar.

2.1. Coeficiente de Aproveitamento Basico

Coeficiente de aproveitamento do solo conceitua-se como a area edificada dividida pela
area do lote. Dos diversos autores analisados, tem-se como base consensual que o coeficiente
béasico unico deveria ser igual a 1, o que estaria institucionalizado em legislagdo de zoneamento
urbano. Tendo-se o coeficiente 1 para toda a cidade, por exemplo, poderia a administragcdo
municipal ceder o direito de construgdo acima do basico mediante transferéncia do direito de
construir, uma vez que haja interesse em preservar algum imével com potencial construtivo
acima do que se encontra, como no caso de areas de preservacdo ambiental ou patriménio
historico.
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A transferéncia do direito de construir acertada entre particulares, em principio, nao
suscita maiores debates. Tal transagdo entre agente publico e privado gera controvérsias. A
considerar o coeficiente 1 para toda a municipalidade, entende-se que todo o perimetro urbano
chegaria, no maximo, a 100% de area construida do potencial estabelecido. Tal transacdo sé
faria sentido se 0 municipio possuisse o direito de edificar e ndo o usasse, negociando-o com o
interessado em criar solo. Tirando-se tal premissa e considerando o direito de criar solo um
bem publico, poderia 0 municipio negocia-lo de forma onerosa ao interessado. A taxacao do
direito adquirido deveria ser revertida a municipalidade em forma de obras puablicas de
infraestrutura que seriam afetadas pela edificacdo adicional ou outro uso em beneficio da
coletividade, bem como seriam uma forma de recuperar a valorizagdo que o imovel em questdo
recebeu pelo direito. Esta oneracdo levanta a questdo sobre sua natureza: trata-se de tributo ou
compensagao?

2.2. Natureza Juridica

Caso olhe-se pela otica da cobranca de algum valor por parte do poder publico, como ja
se configura em alguns planos diretores e leis organicas municipais, a outorga onerosa do
direito de construir poderia se tratar de um tributo — principalmente se a contrapartida for
financeira e levar-se em conta o potencial gerador de receita, “em que pese sua grande
importancia extrafiscal” (SOUZA, 2004).

Outra perspectiva acerca desta natureza pode comparar tal cessdo a outros tributos,
como o IPTU e a Contribuicdo de Melhoria. Assim, entende-se que as tributagdes citadas séo
impostas, enquanto o dnus sobre o solo criado é negociado, tratando-se de uma taxagdo que sO
ocorre por interesse do proprietario em adquirir tal direito e a receita gerada a municipalidade
ndo possui natureza tributaria:

Dentre as receitas publicas que o Estado aufere, algumas sdo de natureza
ndo tributaria, a exemplo:

- precos em decorréncia de alienagdes efetuadas pelo Estado;

- as rendas referentes a multas administrativas;

- doages que o Estado recebe;

- as contrapartidas ou retribuicdes onerosas decorrentes da utilizacdo de
bens publicos, previstas no art. 103 do Cédigo Civil Brasileiro, incluida
a utilizacdo, para construcdo, do bem publico constituido pelo espaco
aéreo excedente ao coeficiente minimo, com a denominagédo de Outorga
Onerosa do Direito de Construir.(SANTOS JUNIOR, 2014)

Ao comparar o solo criado as demais receitas citadas, deve-se reiterar seu carater
compensatoério, distanciando-se da possibilidade de dar margem a tratamentos diferenciados
entre interessados na outorga, ou ficar o municipio barganhando com tal negociagdo. Assim,
deve-se buscar a equidade no tratamento da oneracdo, tratando-a de forma regular a todos o0s
requerentes, “nd0 como uma espécie de transacao, eticamente espuria, entre o poder publico e
0 proprietario, a custa daquilo que se considerou, tendo em vista o interesse coletivo, como
limite méximo de superposicdo de pisos, e consequentemente, de habitabilidade da area”
(SEABRA, 2007). Conclui-se, portanto, que ndo deva existir diferenca na cessao sem oneragao
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para qualquer interessado — cuja desoneracao ndo esteja prevista em lei — tampouco fique o
empreendimento refém de arbitrariedades impostas pela municipalidade.

3. REGULAMENTACAO E IMPLEMENTACAO DO INSTRUMENTO

3.1. O Estatuto da Cidade e o0 Solo Criado

Em 2001, a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) foi regulamentada em lei
federal n° 10.257, onde se encontra classificada entre os institutos juridicos e politicos. Ficam
classificados como institutos tributarios e financeiros: IPTU, contribuicdo de melhoria e os
incentivos e beneficios fiscais e financeiros. A Outorga Onerosa aparece assim descrita:

Art. 28. O plano diretor poderé fixar areas nas quais o direito de construir
poderd ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico
adotado, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiério.

[...] 8 20 O plano diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento basico
Unico para toda a zona urbana ou diferenciado para areas especificas
dentro da zona urbana.

§ 30 O plano diretor definird os limites maximos a serem atingidos pelos
coeficientes de aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre
a infraestrutura existente e 0 aumento de densidade esperado em cada area.
Art. 29. O plano diretor podera fixar areas nas quais podera ser permitida
alteracdo de uso do solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo
beneficiério.

Art. 30. Lei municipal especifica estabelecera as condigdes a serem
observadas para a outorga onerosa do direito de construir e de alteracao
de uso, determinando:

| —a férmula de calculo para a cobranca;

I — os casos passiveis de isencdo do pagamento da outorga;

Il — a contrapartida do beneficiario.[...] (BRASIL,2001)

Como citado, o Estatuto da Cidade federaliza as diretrizes gerais da OODC e da ao
municipio certas competéncias mediante plano diretor. Institui também o coeficiente de
aproveitamento basico e maximo, sendo o primeiro o maior potencial construtivo sem a
cobranca de contrapartida e o segundo sendo 0 maximo potencial mesmo utilizando-se o solo
criado. Esta regulamentacdo orienta e amplia as discussfes sobre o instrumento.

Um ponto importante levantado por Souza (2004) ¢ a funcao do instrumento, dividida
pelo autor em trés: arrecadatéria, desconcentradora e de rebaixamento do valor da terra. A
fungéo de arrecadacéo de receita é factivel em regides onde ha dindmica de verticalizagdo e
construcdes de padréo elevado. Usada em demasia, porém, pode inviabilizar empreendimentos.
Ja a desconcentracdo pretende inibir o adensamento e a verticalizagdo. Sua contradi¢do implica
- quanto maior 0 sucesso - se arrecadar menos. Rebaixar o valor da terra teria como mote a
diminuicdo da especulacdo imobilidria e consequente acessibilidade a imdveis melhor
localizados por parte da populacdo de renda mais baixa. Seu éxito, porém, poderia acarretar
reducdo da arrecadagdo de impostos referentes a propriedade de imoveis, como o IPTU.

Anais do COBRAC 2020 - Florianépolis — SC — Brasil - UFSC — de 09 a 12 de novembro 2020



c ‘ B R A( : 2° ENCONTRO DE PROFESSORES DE CADASTRO TERRITORIAL
REALIZACAD: ATRAVES DO:

32 s
,/ {//,r, () S Programa de Pés-graduagho X {17 93
N N em Engenharia de Transpartes U oE vacao
UFSC e Gestao Territorial RANSFOR CAC DO 1TO

09 A 12 DE NOVEMBRO DE 2020

Ressalta-se 0 poder arrecadatério do instrumento. Tal potencial, porém, ndo deve virar
um fim em si mesmo.

[...] essa possibilidade de arrecadacdo ndo pode transformar-se no
objetivo do instrumento, pois sendo ele acabara subordinando as
necessarias decisdes urbanisticas a desenfreada corrida por arrecadacao.
Nesse caso, a politica urbana acaba tornando-se refém de uma légica
tributaria, o que resulta em péssimos resultados para a cidade.
(FERREIRA, 2003)

Diante de tal cenario, faz-se necessaria a devida fiscalizacdo e participacdo popular na
implementacdo da OODC. Em tese, a populacdo tem poder decisério na implantacdo do
instrumento, uma vez que o plano diretor deve ser elaborado de forma participativa — conforme
previsto no Estatuto da Cidade. Tal participacdo, contudo, tem sido restrita. Por vezes, setores
da sociedade sdo ouvidos em parcas audiéncias publicas, tendo voz apenas em diagnosticos ou
fases consultivas da elaboracéo do plano diretor. Outras tantas, mesmo com efetiva propriedade
sobre o plano entregue a homologagdo das camaras de vereadores, 0s legisladores cedem a
pressao de grupos majoritarios, desfigurando o produto final via emendas.

Uma vez que o processo participativo seja exitoso, a implementacdo da Outorga
Onerosa, a destinacdo das contrapartidas arrecadadas, bem como os investimentos publicos a
serem efetuados com tal receita ja devem ser estabelecidos no proprio plano diretor. Segundo
Caderno Técnico de Regulamentacdo e Implementacdo de Instrumentos do Estatuto da Cidade
(2012), deve haver um Fundo Municipal para receber as receitas oriundas da OODC e um
Conselho para acompanhar a gestdo do fundo.

Deve haver clareza quanto a de onde vém as receitas e para onde vdo, com a devida
transparéncia e acessibilidade aos dados. Também sdo necessarios o notério saber ou a devida
capacitacao dos gestores do fundo e que esta receita fique sujeita a um rito especifico, evitando
ser utilizada com fins eleitorais ou distorcidos das necessidades mais prementes da populagéo.

A instalacdo de um Fundo Municipal especifico para a aplicagdo dos
recursos financeiros pressupde que sejam elaborados programas de
trabalho que atendam as finalidades detalhadas legalmente. Esses
programas ou planos de trabalho devem seguir obrigatoriamente os
critérios de gestdo que fundamentam a operacgdo do Fundo e devem ser
encaminhados, anualmente, a Camara Municipal, simultaneamente a Lei
de Orcamento Municipal. Engquanto os recursos obtidos com a aplicacdo
da OODC néo forem efetivamente utilizados, eles podem ser aplicados
em operacOes financeiras que objetivem o aumento das receitas do
proprio Fundo. (MINISTERIO DA CIDADE, 2011)

3.2. Modelos de Cobranca de Contrapartida: o caso de Florianopolis

Garantidas a participacao social e a transparéncia sobre os dados, levanta-se uma Ultima
questdo acerca da implementacéo justa da OODC: o0 modelo de célculo utilizado. Os autores
citados em estudos das décadas de 1970 e 80 miram seus escritos principalmente na natureza
conceitual do solo criado, aspectos juridicos relacionados a ele e anélises de sua implementagédo
pelo mundo. Existe a clareza sobre os fatores que influenciam a valorizacdo da terra. Porém, o
solo criado é discutido em sua medida de area, pouco discutindo os diferentes valores para
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diferentes areas da cidade — principalmente quando se considera a transferéncia do direito de
construir.

A partir dos anos 1990 — com a OODC sendo cada vez mais utilizada em planos
diretores pelo Brasil — comeca-se a discutir melhores modelos de implementacao de solo criado
e avaliacdo dos casos ja aplicados. O valor da terra comeca a ser utilizado nas formulas de
calculo da contrapartida a ser prestada pela outorga do direito de construir acima do coeficiente
basico, complexificando mais a abordagem do tema.

A formula de célculo mais utilizada atualmente é resultada do chamado método do
“terreno virtual”. Este calculo, basicamente, considera na equacdo a area de terreno que a
construcdo acima do coeficiente basico necessitaria para ndo precisar transgredi-lo. Pode conter
outra denominacdo, como € o caso de Florianopolis, onde a mesma aparece denominada como
“AIO = Area de Incidéncia de OODC - Area construida acima do Coeficiente de
Aproveitamento Basico”. O calculo da contrapartida financeira na cidade se da pela férmula:
“CP =VM x AlO x IE onde: CP = Contrapartida Financeira da Outorga Onerosa do Direito de
Construir VM = Valor do metro quadrado territorial do imdvel a partir da mesma base de
célculo do IPTU. AIO = Area de Incidéncia de OODC - Area construida acima do Coeficiente
de Aproveitamento Basico. IE = indice de Estimulos de Usos” — este Gltimo sendo produto de
fatores como “Usos Priorizados”, “Numero de Pavimentos” e “Edificagdes Especiais”
(FLORIANOPOLLIS, 2014).

Note-se que a diferenciacdo entre valores da terra em diversas areas da cidade é
consagrada pelo decreto, onde a area computada como excedente é multiplicada pelo valor do
metro quadrado com base no IPTU. Tal medida adotada difere de outras cidades catarinenses,
como ltajai, Balneario Camborit e Porto Belo (ITAJAI, 2012; BALNEARIO CAMBORIU,
2019; PORTO BELO, 2012) as quais utilizam o Custo Unitario Basico (CUB) em sua formula
de contrapartida.

Quando comparadas as bases de calculo do IPTU e do CUB para calculo de
contrapartida financeira, o primeiro contempla as diferencia¢6es de valor imobilirio dentro do
perimetro urbano, enquanto o CUB se trata de um valor cuja localizacdo ndo tem influéncia —
podendo gerar valores idénticos para um mesmo empreendimento em regides centrais e
periféricas. Porém, ha de se ressaltar as limitacGes do modelo florianopolitano abordado.

A foérmula de calculo do IPTU baseia-se na planta de valores genéricos do municipio.
Esta, por sua vez, devera ser atualizada a cada quatro anos, de acordo com o art. 1, 8 3° da Lei
Complementar n® 569 (2016). Este prazo de atualizagdo mostra-se insuficiente, principalmente
em uma cidade de alta amplitude na valorizag&o imobiliaria. A Planta de Valores desatualizada
diminui a justa cobranga de impostos e outros tributos, tornando, assim, a contrapartida sobre
0 solo criado de dificil calculo. Neste sentido, conclui-se que a existéncia e atualizacdo dos
cadastros e plantas de valores sdo essenciais para o devido funcionamento de varios
instrumentos e diminuig¢do de injusti¢as sociais no meio urbano, como afirma Souza (2004):

Anais do COBRAC 2020 - Florianépolis — SC — Brasil - UFSC — de 09 a 12 de novembro 2020



14° CONGRESSO DE CADASTRO MULTIFINALITARIO E GESTAD TERRITORIAL

c ‘ B R A( : 2° ENCONTRO DE PROFESSORES DE CADASTRO TERRITORIAL
REALIZACAD: ATRAVES DO:

32 s
,/ {//,r, () S Programa de Pés-graduagho X {17 93
N N em Engenharia de Transpartes U oE vacao
UFSC e Gestao Territorial RANSFOR CAC DO 1TO

09 A 12 DE NOVEMBRO DE 2020

Sem cadastros e planta de valores atualizados, ndo apenas a arrecadacao
com IPTU (“normal e progressivo no tempo) ha de se ver comprometida,
mas a aplicagio de varios outros instrumentos serd, também, prejudicada,
comprometendo objetivos mais ambiciosos em matéria de um
planejamento e de uma gestéo eficientes de progressistas. Exemplos de
outros instrumentos cuja aplicacdo pode ndo passar de um sonho na
auséncia de cadastros e planta de valores atualizados sdo o “solo criado”
e a contribuicdo de melhoria. Na verdade, cadastros e plantas de valores
sdo coisas tdo basicas que, muito mais que impedir ou dificultar a
implementacdo deste ou daquele instrumento especifico, a sua auséncia
ou a sua desatualizacdo dificultam, pura e simplesmente, qualquer
planejamento sério e qualquer gestdo minimamente eficiente.

Pode-se afirmar que a utilizacdo da base de céalculo do IPTU para cobranca de
contrapartida de solo criado ndo é um problema em si. A limitacdo se encontra na atualizacédo
da planta de valores que, por sua vez, é a base para tal calculo. Sendo assim, 0 modelo utilizado
em Florianopolis contempla as principais variaveis em sua equacdo. Além disso, “serdo
dispensadas do pagamento da contrapartida prevista neste artigo as edificacdes destinadas a
habitacdo de interesse social, equipamentos comunitarios municipais e obras de restauro de
edificacdes protegidas, pela legislagdo vigente” (FLORIANOPOLIS, 2014). Tal dispensa se
enquadra com as diretrizes do Estatuto da Cidade.

Os empreendimentos livres de pagamento de contrapartida também encontram respaldo
na Estatuto, sendo as habitaces de interesse social, equipamentos publicos e comunitarios,
bem como obras de restauro de edificios protegidos pela legislacdo municipal. Os pontos mais
passiveis de questionamentos sdo as contrapartidas substitutivas e o destino dos recursos
auferidos pela OODC no municipio.

A contrapartida substitutiva pode ser feita ao Poder Publico Municipal via doa¢do de
imével ou a construcdo, ampliacdo ou reforma de equipamentos publicos da cidade. Os autores
analisados que abordam a tematica do solo criado divergem sobre a modalidade de
contrapartida, se por transferéncia de bens de interesse do municipio ou preferencialmente
financeira. O ponto levantado aqui, porém, gira em torno da dificuldade em se estabelecer
padrdes para tal substituicdo de contrapartida. A primeira vista, ndo ha clareza na lei se
necessariamente o imovel cedido a municipalidade deve atender a algum interesse da gestdo ou
se podera simplesmente ser trocado por potencial construtivo sendo equivalente a taxacao que
seria imposta.

A substituicdo por servigos, como construcdo e reforma de edificios e equipamentos
publicos, por sua vez, pode ser mais facilmente negociado entre as partes. Porém, o fato de os
interessados em criar solo geralmente serem do ramo de construcdo civil e incorporacéo
imobiliaria pode gerar uma distor¢do entre o valor negociado e o valor de fato pago ao
municipio em forma de servi¢o. Excluindo as possiveis negociacGes espurias e ilegais da
anélise, o preco final que uma prestadora de servico atribui ao orgamento possui uma margem
de lucro. Essa margem pode configurar uma vantagem do construtor nesta negociagao, ndo
deixando justa a relacao entre direito adquirido e contrapartida prestada.
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Este tipo de negociacdo, bem como todas as outras modalidades de prestacdo de
contrapartida possuem ainda outro obstaculo para o devido funcionamento: a falta de
transparéncia e consequente dificuldade de controle social e fiscalizacdo. De acordo com o art.
9 do decreto 13.454, os recursos arrecadados com a OODC em Floriandpolis deverdo ir para o
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano. Este fundo, porém, ndo se encontra em portais
de transparéncia do municipio e péginas de despesas e receitas de secretarias ligadas ao
desenvolvimento urbano. Como néo ha acesso aos montantes arrecadados e destinados, também
ndo h& controle social sobre a reparticdo das receitas geradas, das quais metade deveria ser
revertida em agdes na area de implantacédo do solo criado e a outra metade para todos os setores
urbanos da cidade.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Apesar de ser, relativamente, de facil compreensdo, o instituto da Outorga Onerosa do
Direito de Construir traz consigo uma série de questionamentos abarcados ao longo das Gltimas
décadas. Ao propor e aplicar o instrumento, deve-se ter clareza dos objetivos almejados, com a
premissa de separacdo do direito de propriedade e do direito de construir, a intencdo de
remanejar para a coletividade os lucros imobiliarios gerados pela cessao do direito de construir
acima dos coeficientes, além de propdsitos basicos como promover justica social e cumprir a
funcdo social da propriedade e do solo urbano.

Com os conceitos e objetivos gerais claros, atenta-se aos potenciais da instituicdo do
solo criado. Quando utilizado de forma racional, pode se portar como um instrumento dos mais
importantes e capaz de induzir ou desestimular certos tipos de ocupacdo do solo em
determinados locais da cidade. Sua potencialidade de gerador de receitas também se faz
relevante, porém, ha de se resguardar esta como uma caracteristica e consequéncia da correta
aplicacéo do instrumento, ndo como o fato gerador de sua implantacao.

O caso especifico analisado no presente artigo — Floriandpolis - possui pontos positivos
e potenciais para exercer seu papel. Ao mesmo tempo, contempla excecdes, particularidades e
cessdes que, a primeira vista, podem dar margem a uma cooptacao do instrumento no sentido
inverso ao proposto, gerando sobrecarga a infraestrutura, supervalorizacdo do empreendimento
a ser onerado, bem como arrecadacao aquém da esperada.

Por fim, salienta-se o papel primordial da participacéo cidada neste processo. A gestao
democrética da cidade — no que concerne a Outorga Onerosa — deve dar a populacdo poder de
escolha tanto na proposta de implantagdo do instrumento na elaboracdo de plano diretor,
quanto, posteriormente, no controle das receitas arrecadadas e orientacdo do seu destino.
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