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SINOPSE

Este texto, fruto do trabalho conjunto de técnicos da Secretaria de Habitagao,
Regularizagio e Desenvolvimento Urbano do Distrito Federal (SEDHAB), é um
dos produtos da Pesquisa Instrumentos Urbanisticos, Juridicos e Tributdrios para o
Desenvolvimento Urbano, coordenada pelo Ipea, no 4mbito do Acordo de Cooperagao
entre Ipea e SEDHAB, firmado em 2011, visando implementar agdes que assegurem
a realizagdo de estudos e pesquisas em dreas de mutuo interesse. O objetivo geral deste
trabalho ¢ analisar a legislagio e a implementacdo dos instrumentos urbanisticos,
juridicos e tributdrios, notadamente as outorgas onerosas do direito de construir e de

alteragio de uso e as operagdes urbanas e seus respectivos procedimentos de aplicagao.

No caso do Distrito Federal (DF), os instrumentos das outorgas onerosas do direito
de construir e de alteragao de uso e as operagdes urbanas foram analisados observando-se
o quadro normativo federal e distrital para o desenvolvimento urbano. Foram analisadas a
Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da Cidade) e a Lei Complementar
(LC) n° 803, de 25 de abril de 2009, que aprovou o Plano Diretor de Ordenamento
Territorial (PDOT)," além da legisla¢ao especifica das outorgas e os dispositivos referentes
as outorgas e operagdes urbanas previstos nos Planos Diretores das cidades do DF
aprovados pela Camara Distrital. Foram analisadas, também, as propostas inseridas no
Projeto de Lei (PL) da Lei de Uso e Ocupagao do Solo do DF (Luos),” os aspectos da
aplicagao dos instrumentos no DF e o Fundo de Desenvolvimento Urbano do Distrito

Federal (FUNDURB).

A andlise permitiu identificar diversos problemas nio sé quanto aos ajustes nos
aspectos legais, mas principalmente quanto a aplica¢io dos instrumentos no DE Foram
detectadas desde a necessidade de alteragao nas férmulas de cdlculo das outorgas até questoes
referentes 2 eficiéncia dos procedimentos de cobranga e 2 inexisténcia de um sistema de
monitoramento dos valores arrecadados e sua aplicagao. Constatou-se que, embora previstos

na legislagao urbanistica do DF anteriormente ao EC, os instrumentos analisados nao

1. Revisdo aprovada pela Lei n° 854, de 15 de outubro de 2012, em atendimento as a¢bes de inconstitucionalidade
impetradas pelo Ministério Publico (MP).

2. Elaborado pela SEDHAB/Consultoria, enviado & Camara no final de 2012 e retirado em fevereiro de 2013.



sdo explorados na sua plena capacidade e devem ser aperfeigoados, visando melhor
eficiéncia e cumprimento dos seus objetivos. Subjacente a todas essas questdes, estd a
necessdria mudanga de paradigma na gestao urbana para plena compreensao e aplicagao

do principio da fungio social da propriedade.

Palavras-chave: instrumentos urbanisticos; outorga onerosa; operagio urbana;

desenvolvimento urbano; politica urbana.

ABSTRACT

This text is the result of the technical working group from the Department of Housing,
Regularization and Urban Development of the Federal District (SEDHAB). It is also a
product of the research “Urban, legal and tributary instruments for urban development’-
an analysis of its implantation in the Federal District (DF)”, coordinated by Ipea, under
the Cooperation Agreement between Ipea and SEDHAB, signed in 2011, in order to
implement actions to ensure the execution of studies and research in areas of mutual

interest.

The aim of this work was to analyze the legislation and implementation of urban,
legal and tributary instruments, specially the mechanism of development concessions
for additional building rights across the urban area, where the legislation established to
build beyond the basic to the maximum coefficient.

In the case of the Federal District (DF), the instruments of development concessions
for additional building rights and change of land use, and also urban operations consortium

were analyzed under the federal and district regulatory framework for urban development.

Therefore, were analyzed: the federal law called Cizy Statute (n° 10.257, July 10, 2001),
the law which approved Master Plan of Federal District (n® 803, April 25, 2009), the Master
Plans of the Federal District cities and the specific legislation. We analyzed the Land Use Law

(Luos), although it had not been approved yet, the aspects of instruments’ implementation
in DE and the Urban Development Fund (FUNDURB).



The analysis identified several problems about instruments legal aspects, but mainly
about its enforcement. It was detected since the need to change the calculating formulas

until issues regarding the collection procedures, besides the lack of a monitoring system.

Although the instruments analyzed have been applied in Federal District since
before the City Statute, they have not been managed in an effective way and must be
improved in order to achieve its goals. Underlying all these issues, it is necessary a

paradigm change in order to apply the property social function.

Keywords: urban policy instruments; onerous concessions for additional building

rights and change of land use; urban operations consortium; urban development.
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1 INTRODUCAO

O Distrito Federal (DF) é um ente federado com caracteristicas politico-administrativas
especiais, nio se equiparando a um estado nem a um municipio, o que lhe confere
especificidade na construgdo e aplica¢io de seus instrumentos de planejamento e de
gestao territorial. Atualmente, divide-se em 31 Regioes Administrativas (RAs)," unidades
bastante heterogéneas, sem autonomia politica ou administrativa e sem uma estrutura
autdnoma de planejamento territorial. Assim, para efeito de planejamento, as 31 RAs
foram agrupadas em sete Unidades de Planejamento Territorial (UPTs). Cada UPT
abrange um conjunto de RAs reunidas em razao da proximidade fisica e caracteristicas

semelhantes, conforme se pode ver no anexo A.

Até 2007, a legislagao de planejamento territorial no DF era composta por um Plano
Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT) e por Planos Diretores Locais (PDLs) para
cada RA, em conformidade com os preceitos do Estatuto da Cidade (EC). No entanto,
apenas sete RAs do DF? tiveram seus planos aprovados, sendo estes coordenados pelo
érgao de gestao do desenvolvimento urbano a época, com a participagao de técnicos das

Administragoes Regionais (AR) e da populagio.

No entanto, em virtude do grande nimero de RAs, quase a metade delas criadas
nos ultimos dez anos, e diante das condigoes de planejamento existentes, entendeu-se
que o planejamento urbano do DF deveria se dar apenas por um plano diretor. Com
a aprovagao da Emenda n°® 49/2007 a Lei Organica do DF (LODEF), os PDLs foram
extintos e passaram a integrar a legislagao de planejamento territorial: o PDOT; aprovado
pela Lei n® 803, de 25 de abril de 2009, e revisado pela Lei n° 854, de 15 de outubro de
2012 (anexo B, mapa de macrozoneamento do PDOT); a Lei de Uso e Ocupagao do
Solo (Luos) e o Plano de Preservagao do Conjunto Urbanistico de Brasilia (PPCUB),
os dois ultimos foram encaminhados & Cimara Legislativa do DF e depois retirados
pelo Governo do Distrito Federal (GDF), sem previsao de retorno aquela casa legislativa
a época da redagio deste texto. Os Planos Diretores Locais foram substituidos por

Planos de Desenvolvimento Local definidos para cada uma das UPTs, mantendo-se a

1. As RAs no DF, por ndo terem autonomia politica, ndo podem ser equiparadas a cidades sedes de municipio de um
estado, mas foram inicialmente designadas como cidades-satélites e atualmente sdo designadas como cidades. Algumas
RAs séo integradas por dois ou mais bairros.

2.As RAs do DF que possuem PDLs sdo Taguatinga, Ceilandia, Samambaia, Guara, Sobradinho, Gama e Candangolandia.
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mesma sigla, mas com diferente conteddo e abrangéncia. Os PDLs deverao promover
o desenvolvimento sustentdvel, a integragao urbano-rural em cada uma das unidades
de planejamento (LODE, Artigo 319, caput) e atender ao seguinte contetido minimo:
projetos especiais de intervengao urbana; prioridades e metas das agoes a serem executadas
e previsao orcamentdria (LODE, Artigo 319, pardgrafo 4°). Até o momento da elaboragao

deste texto, nenhum plano de desenvolvimento local havia sido elaborado.

Anteriormente 2 mudanca na sua denomina¢io e abrangéncia os sete Planos
Diretores Locais, aprovados na Camara Distrital entre 1997 e 2004, incluiram alguns
dos instrumentos do EC, entre eles a Outorga Onerosa do Direito de Construir (Odir)
e a Outorga Onerosa de Alteragio de Uso (ONALT), que foram posteriormente

regulamentados por legislagio especifica.

Portanto, o DF aplica as outorgas onerosas do direito de construir e de alteragao
de uso anteriormente a aprovagao do EC. No caso da ONALT, o DF foi pioneiro na sua

aplicagao, tendo sido inspira¢ao para a inclusao desse instrumento no EC.

2 FUNDAMENTOS DOS INSTRUMENTOS DA ODIR E DA ONALT

A Constitui¢ao Federal (CF) de 1988 foi a primeira Constitui¢ao brasileira a estabelecer um
capitulo especifico para a politica urbana, consagrando a promogao do desenvolvimento
urbano como atividade tipica do poder puiblico municipal. Contudo, a maior inovagao
do capitulo da politica urbana foi condicionar os direitos da propriedade urbana ao
cumprimento da sua fungio social, quando atendidas as exigéncias fundamentais de
ordenagio da cidade expressas no Plano Diretor, definido como o instrumento por
exceléncia da reforma urbana (Motta, Jatobd e Ribeiro, 2009).

A evolugio do principio da fungio social da propriedade, contudo, tem raizes
bem anteriores & CF de 1988. O principal ponto de avan¢o na evolu¢io do Direito
Moderno, a partir de 1918, foi o reconhecimento da relativiza¢ao dos direitos privados
pela sua fungio social. De acordo com esse entendimento, o bem-estar coletivo deixa
de ser responsabilidade exclusiva da sociedade como um ente difuso e deve ser assumido

solidariamente pelos individuos que a compoem (Jatobd, 2008).
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A fungio social da propriedade ¢ esbogada a partir da CF de 1934, que foi a
primeira a prever a desapropria¢ao por utilidade publica, instituto que ¢ refor¢ado pela
CF de 1946. Contudo, apesar da sua previsao constitucional, o principio da fung¢ao
social da propriedade sé tomou contorno mais preciso na CF de 1988, seja por meio dos
artigos referentes a reforma agrdria, seja pelos artigos referentes a propriedade urbana —
pela obrigatoriedade de atender as exigéncias fundamentais de ordenamento da cidade

expressas no plano diretor.

O EC, Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, que regulamentou os Artigos
182 ¢ 183 da CF de 1988 ¢ estabeleceu diretrizes gerais da politica urbana, modificou
a visao do direito de propriedade vinculado ao direito de construir. A politica urbana
evoluiu para a separagao entre o direito que envolve a propriedade de um bem imével e
o direito de urbanizar e construir, sendo este dltimo delimitado pelas diretrizes de um

plano diretor municipal que expressa o interesse comum.
No EC, sao estabelecidas como diretrizes gerais da politica urbana:

e a justa distribuicio dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de

urbanizagao;

e aadequacio dos instrumentos de politica econdmica, tributdria e financeira
e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a
privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruigao dos bens

pelos diferentes segmentos sociais; e

e a recuperagao dos investimentos do poder publico de que tenha resultado a

valorizagao de iméveis urbanos (EC Artigo 22, incisos IX, X e XI).

Para cumprir essas finalidades, o EC, no capitulo II, indica um conjunto de
instrumentos tributdrios, financeiros, juridicos e politicos, que possibilitam o controle
da ocupagio e o uso do solo urbano, assim como a recuperagio para a coletividade

daqueles beneficios decorrentes de a¢des piblicas que sao apropriados por particulares.

No entanto, a consagragao da fungao social da propriedade urbana no EC e a

previsao de instrumentos juridicos para que ela se cumprisse efetivamente nao foram

11
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suficientes para uma alteragio substancial na gestao urbana. A mudanga de paradigma
proposta requer um tempo de maturagao que ainda estd em curso, envolvendo técnicos,

dirigentes dos érgaos de planejamento, proprietdrios e incorporadores.

As discussoes para uma gestao urbana mais democrdtica nao sao recentes. Desde
a década de 1970 a Odir j4 era discutida, com a denominag¢io de Solo Criado. Esse
conceito, nascido na Europa e aplicado inicialmente na legislagao urbana francesa e
italiana, foi sintetizado para o caso brasileiro em 1976, no documento intitulado Carta
de Embu,’ integrando as propostas do movimento da Reforma Urbana.

O Solo Criado introduziu a nogao de que a concessio de potencial construtivo
em um lote além do coeficiente de aproveitamento tinico e igual a 1 acrescenta, de fato,
“terreno” a ser edificado, constituindo beneficio ao proprietdrio que, segundo principios

de justica social, nao deve ser obtido de forma gratuita.

Investimentos em servigos e infraestrutura urbana e a edi¢ao de planos e normas
urbanisticas, agbes relativas 4 planificagio do desenvolvimento urbano, representam,
na maioria das vezes, importantes ganhos para os proprietdrios de terrenos urbanos,
constituindo-se em mais-valia urbanistica. A recuperagio dessas mais-valias, que nao
derivam do esfor¢o dos proprietdrios de terras e sim da atuagio do poder publico ¢é
medida necessdria, tendo em vista os principios de equidade e de justi¢a social que

devem nortear a politica urbana.

A recuperagao de mais-valias pelo poder publico tem ocorrido principalmente por
meio das outorgas onerosas do direito de construir e de alteragao de uso, instrumentos
de politica urbana instituidos pelo EC (Lei Federal n° 10.257/2001, Artigo 4°,
inciso V, alinea “n”), embora o Estatuto proponha outros instrumentos que tém também

a mesma finalidade.

De acordo com o Estatuto, a Odir consiste na definicio da cobranca de uma

contrapartida pelo exercicio do direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento

3. Subscrita pelos urbanistas e juristas Alvaro Villaca de Azevedo, Celso Anténio Bandeira de Mello, Dalmo do Valle Nogueira
Filho, Eros Roberto Grau, Eurico de Andrade Azevedo, Fabio Fanucchi, José Afonso da Silva, Maria de Lurdes Cesariano
Costa, Marno Pazzaglini Filho, Miguel Seabra Fagundes, Jorge Hori, Antonio Claudio Moreira Lima e Moreira, Clementina
de Ambrosis, Domingos Theodoro de Azevedo Netto, Luiz Carlos Costa e Norberto Amorim.
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bdsico adotado pelos municipios para os terrenos urbanos, até o coeficiente mdximo de

aproveitamento. O Artigo 28 do Estatuto especifica:

Art. 28. O plano diretor podera fixar areas nas quais o direito de construir podera ser exercido
acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante contrapartida a ser prestada
pelo beneficiario. (grifo nosso).

§ 1° Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento é a relacdo entre a area edificavel e
a area do terreno.

§ 2¢ O plano diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento basico Unico para toda a zona
urbana ou diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana.

§ 32 O plano diretor definira os limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de
aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infraestrutura existente e o aumento
de densidade esperado em cada area.

Da mesma forma, a ONALT permite a mudanga de uso do solo, conforme
estabelecido na legislacao urbanistica municipal/distrital, mediante o pagamento de
contrapartida pelo beneficidrio. A exemplo da anterior, essa outorga somente poderd
ocorrer nas 4dreas onde o plano diretor municipal assim o definir. O Estatuto trata da
outorga de uso na mesma secao referente a outorga do direito de construir, no seu
Artigo 29:

Art. 29. 0 plano diretor podera fixar dreas nas quais podera ser permitida alteragao de uso do solo,
mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario. (grifo nosso).

Perante a norma, os beneficios e ganhos privados associados as outorgas urbanisticas
somente se efetivam mediante a solicitagao do particular, que se manifesta voluntariamente
acerca do interesse em usufruir o direito de construir e/ou alterar o uso, sendo que a
obtengio da anuéncia do poder piblico demanda a prestagao de contrapartida prévia do
beneficidrio, com o pagamento de preco publico que remete ao fato de nio se configurar
em tributo por nio ter cardter de compulsoriedade. A contraprestagao exigida é a chave do
equilibrio entre interesses coletivos e privados, na medida em que objetiva a recuperagao

de parte da mais-valia urbana relativa & concessao do beneficio.
As circunstincias de aplica¢do desses instrumentos estao vinculadas as medidas

de urbanizagao amparadas pelo planejamento, que institui a possibilidade de aumento

do potencial construtivo e de mudanca ou extensio de uso em determinadas dreas da

13




Rio de Janeiro, maio de 2014

cidade, com vistas ao desenvolvimento urbano. A obten¢io desses direitos permite ao
particular um ganho diferenciado no uso de sua propriedade, uma mais-valia urbanistica

refletida em valorizagao imobilidria decorrente de agao do poder publico.

Cumpre, entretanto, situar a abrangéncia dos instrumentos de outorga onerosa
urbanistica, que nio tém apenas a fungio de recuperagio de ganhos obtidos em razao
de uma decisio do poder publico, mas envolvem também a regulagio do mercado
imobilidrio e atendem a objetivos de indugao do desenvolvimento urbano, com vistas a
construgao de cidades sustentdveis. Quanto a esse aspecto, alerta o parecer do Procurador
do DF Fernando José Longo Filho: “se a compreensao das outorgas onerosas urbanisticas
ocorrer somente por meio da dtica da recuperagio da valorizagao imobilidria, estard

atribuindo um cardter meramente financista aos institutos em detrimento de sua dimensio
urbanistica” (GDE 2008b).

Sobre a dimensao urbanistica desses institutos, eles sio também considerados
instrumentos de indugio do desenvolvimento urbano. Como tal, oferecem ao poder
publico possibilidades de intervengio além daquelas j4 inerentes aos instrumentos da
outorga, quais sejam: normatizar e fiscalizar o uso, a ocupagao e a rentabilidade das terras
urbanas e ainda recuperar mais valias decorrentes de investimentos ptblicos. Ressalta-se,
contudo, que efetividade do papel indutor das outorgas depende da manifestacao de

interesse dos proprietdrios na utilizagao dos potenciais e usos outorgados.

Os coeficientes bdsicos e os limites mdximos a serem atingidos pelos coeficientes
de aproveitamento nas diversas dreas da cidade, segundo o EC, devem ser definidos no
seu Plano Diretor. O Plano poderd estabelecer coeficiente bdsico tinico para toda a zona

urbana ou coeficientes especificos para cada drea.

Diversos especialistas defendem a aplica¢ao de um coeficiente bdsico tnico e unitdrio
(1,0) para toda a zona urbana. Entre os argumentos que apoiam esta medida estdo o
tratamento igualitdrio a todos os proprietdrios, ou seja, um mesmo parimetro representa
direitos iguais para todos. A defini¢do do coeficiente mdximo, contudo, precisa considerar
a proporcionalidade entre a infraestrutura existente e o aumento de densidade esperado
em cada drea. Além de estabelecer esta relagao com a disponibilidade de infraestrutura
existente, o coeficiente mdximo indica as intengdes do planejamento e da politica de

desenvolvimento urbano do municipio.
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O proprietdrio somente usufrui o direito que lhe é permitido pela outorga do
direito de construir mediante contrapartida a ser prestada ao poder publico. Dessa
forma, as outorgas representam uma das fontes de recursos pablicos para atuar frente

a0 processo de urbanizacio.

A contrapartida tem expressao econémica, mas sua natureza nao ¢ de tributo, uma vez
que ndo se impde obrigagao de cumprir, mas sim um direito que o beneficidrio poderd ou nao
dispor. O pagamento de contrapartida pelas outorgas urbanisticas nao é compulsério, mas é
onus imposto ao beneficidrio para a aquisi¢ao de direito, ou seja, decorre de uma solicitagao
do particular, que se manifesta voluntariamente acerca do seu interesse em usufruir o direito
de construir e/ou alterar o uso, sendo que a obtengao da anuéncia do poder publico demanda

a contrapartida prévia do beneficidrio com o pagamento de preco puiblico.

Dessa maneira, a exigéncia de contrapartida imposta ao beneficidrio é decorréncia
do principio da justa distribui¢ao dos beneficios e dos 6nus decorrentes do processo de
urbanizagao, disposto no inciso IX, Artigo 2° do EC (GDF, 2008a).

Constata-se que, por um lado se refere ao carater compensatorio das contrapartidas pelo acréscimo
de potencial construtivo e pela alteracao de uso; enquanto, de outro modo, essas contrapartidas se
revestem de uma nogdo de recuperacao de mais-valia urbanistica. (...) A mais-valia é urbanistica
porque decorre de uma decisdo normativa do Poder Publico.

A alteracdo de uso e o aumento de potencial construtivo tém como pressuposto uma folga na
infraestrutura. Por esse motivo, o plano diretor deve examinar as areas que séo capazes de suportar
um aumento de potencial construtivo e a alteracdo de uso sob pena de subverter o planejamento
da cidade e o direito a cidade sustentavel (GDF, 2008a).

A férmula para cdlculo da contrapartida deve ser objeto de lei especifica ou estar
contida no Plano Diretor, bem como outras condigoes a serem observadas na aplicagao

do instituto, a exemplo dos casos passiveis de isen¢ao, conforme estabelecido no EC:

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

| — a férmula de célculo para a cobranga;
Il — os casos passiveis de isencao do pagamento da outorga;

Il — a contrapartida do beneficiario.
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Observa-se que a indicar os casos de isen¢ao de pagamento deve ser um ato
cuidadosamente estudado. A isen¢ao pode atuar como incentivo a determinados usos,
como para a produgio de habitagio de interesse social. Em outros casos, a redugao dos
fatores multiplicadores que incidem sobre o cdlculo das outorgas, que pode ser entendida
como uma isengdo parcial, visa incentivar determinados usos em dreas especificas da
cidade. Os mesmos fatores, contudo, podem atuar na inibi¢ao de usos ou adensamentos

indesejdveis em determinadas zonas.

Os recursos recuperados da valorizagao do solo urbano devem ser aplicados de

acordo com as finalidades previstas no EC:

Art.26[...] :

| - regularizagdo fundiaria;

[l — execucao de programas e projetos habitacionais de interesse social;

Il - constituicao de reserva fundiaria;

IV — ordenamento e direcionamento da expansao urbana;

V — implantacao de equipamentos urbanos e comunitarios;

VI — criacdo de espacos publicos de lazer e areas verdes;

VIl — criagdo de unidades de conservacao ou protecdo de outras areas de interesse ambiental;
VIII - protecdo de areas de interesse histérico, cultural ou paisagistico;

IX — (VETADO)

A criagdo de um fundo para receber os recursos da outorga tem o objetivo de direciond-los
para investimentos em agdes e obras de desenvolvimento urbano, evitando-se que os recursos
sejam destinados ao caixa dnico de governo. No caso do Fundo de Desenvolvimento
Urbano do Distrito Federal (FUNDURB), estuda-se a possibilidade de identificagio,
por meio de um cédigo especifico, na Secretaria da Fazenda (SEF), das RAs onde a
receita das outorgas foi gerada, para melhor aplicd-las em investimentos nessas dreas
urbanas. Para a eficicia e efetividade do instituto ¢ necessdrio o monitoramento da
aplicagdo de seus recursos e a avaliagio constante para verificar se seus objetivos estao
sendo alcangados. Entre os aspectos que devem ser monitorados, incluem-se a aplicagio e
adequagao da férmula de célculo, a revisao periddica dos coeficientes de aproveitamento
e a compatibilidade das isengdes e fatores de ajustes adotados visando sempre a justa

distribui¢ao dos beneficios e do 6nus da urbanizagao.
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3 OS INSTITUTOS DAS OUTORGAS ONEROSAS NA LEGISLACAO
DO DF

3.1 Historico da legislacao

No DF, o instituto das outorgas onerosas antecede a promulga¢ao do EC. A primeira
referéncia ao instrumento da Odir, no DE foi feita pela Lei n® 353, de 18 de novembro
de 1992. Esta lei aprovou o PDOT e instituiu o Sistema de Planejamento Territorial
e Urbano do Distrito Federal (Sisplan), que destaca, entre outros instrumentos, que
a outorga do direito de construir poderd ser acionada pelo Sisplan para a execugao da

politica urbana.

A lei especifica da Odir foi editada por meio da Lei n° 1.170, de 24 de junho de
1996, (alterada pela Lei n® 1.832/98), com regulamentagdo pelo Decreto n® 19.436,
de 16 de julho de 1998, estando sua cobranga vinculada a aprovagao dos Planos Diretores
Locais. As leis e os decretos referentes as outorgas e os planos diretores locais aprovados

para sete cidades estio em vigéncia até hoje.

Em 1997, a Lei Complementar (LC) n°® 17 revoga a Lei n® 353 e aprova novo
PDOT, estabelecendo, nos Artigos de 46 a 48, que a Odir seria preferencialmente
utilizada na Zona Urbana de Dinamizagao e na Zona Urbana de Consolidagio e que os
PDLs ou leis especificas determinariam o acréscimo do potencial construtivo do terreno

assim como as dreas nas quais seria aplicado o instrumento.

Quanto A ONALT, o PDOT de 1997 estabeleceu, pela primeira vez, que o Poder
Executivo, mediante lei especifica, poderia outorgar de forma onerosa a alteragao de uso,
conceituando-a como: “a modificagio ou a extensao dos usos previstos para o terreno
vigentes até a data de publicagdo desta Lei,” preferencialmente utilizada na Zona Urbana
de Dinamiza¢io e na Zona Urbana de Consolidagio, cabendo ao PDL ou lei especifica
um maior detalhamento.

Nos PDLs elaborados a época, a ONALT foi definida como a cobranga pela
“modificagio ou extensao dos usos e dos diversos tipos de atividades que os compdem,
previstos na legislagao de uso e ocupagao do solo para a unidade imobilidria ou quaisquer

dos seus pavimentos, que viessem a acarretar a valorizagao dessa unidade imobilidria”.
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Foi acrescentada pela LC n® 294, de 27 de junho de 2000, em relagio a definigao
do PDOT DE 1997, também “a extensao ou modificagao de atividades”, o que ¢ uma
disposi¢ao bem mais ampla, atingindo um maior nimero de situagoes, gerando maior
complexidade na operacionalizagao da cobranga e na gestao do instrumento. Isso se deve
ao fato de o instrumento passar a incidir nao somente quando se tratar de alteragao no
uso — como do uso comercial para o institucional — mas também quando ocorrer uma
alteragio de atividade dentro de um mesmo uso. Por exemplo, uma atividade comercial

de reparac¢ao de veiculos se transformar em comércio atacadista de consumo alimentar,

que sdo duas atividades diferentes dentro de um mesmo uso.

A lei especifica da ONALT foi editada por meio da LC n° 294, de 27 de junho de
2000, com regulamentagio pelo Decreto n® 23.776, de 12 de maio de 2003 (alterado
pelo Decreto n® 32.142, de 30 de agosto de 2010).

No quadro 1, encontra-se, de forma cronoldgica, a legislagao de outorga onerosa

no DE bem como a legislacao correlata.

QUADRO 1

Cronologia da legislacao de outorga onerosa no DF

Data Instrumento Ementa/comentarios
18/11/1992 Leine 353 Aprova o PDOT do DF, institui o Sistema de Planejamento Territorial e Urbano do DF e d&
PDOT/DF outras providéncias — cita os instrumentos das outorgas que poderdo ser acionados pelo
Sisplan para a execucdo da politica urbana.

8/6/1993 LODF A LODF prevé a aplicacdo da Odir e da ONALT no seu Artigo 137, § 29, inciso VI, alineas
"b"e"c".

14/1/1996 Leine 1.170 Institui o instrumento juridico da Odir no DF.

28/1/1997 LCne17 Aprova o PDOT. Define que a Odir e a ONALT sejam preferencialmente utilizadas em

PDOT/DF Zonas Urbanas de Dinamizacéo e em Zonas Urbanas de Consolidacdo e que os PDLs ou
Revoga a Lei n2353 leis especificas regulamentem a sua aplicagao.

30/12/1997 LCne56 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 I1.4 "Os institutos das outorgas onerosas nos PDLs".

14/1/1998 Lein2 1.832 Altera a Lei n® 1.170, de 24 de julho de 1997, que “institui o instrumento juridico da
outorga onerosa do direito de construir no Distrito Federal”.

11/3/1998 LCne90 Aprova o PDL de Taguatinga, RA IlI, 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 PDLs".

8/4/1998 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 PDLs".

16/7/1998 Decreto n¢ 19.436 Regulamenta a Lei n° 1.170, de 27 de julho de 1996, que institui o instrumento juridico

da Odir no DF e a Lei n® 1.832, de 14 de janeiro de 1998, que altera a Lei ne 1.170/96 e
dé outras providéncias.
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Data Instrumento Ementa/comentarios

27/6/2000 LCne 294 Institui a ONALT no DF. Revoga a Lei n® 2.526, de 14 de janeiro de 2000.

1/9/2000 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 11.4 "Os institutos das outorgas
onerosas nos PDLs".

2/3/2001 LCn2370 Aprova o PDL de Samambaia, RA XII, conforme o disposto no Artigo 316 da LODF.
Aborda a Odir e a ONALT nos Artigos 106 a 110. Ver também item I1.4 “Os institutos das
outorgas onerosas nos PDLs".

10/7/2001 Lein210.257 Regulamenta os Artigos 182 e 183 da CF, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e

Estatuto da Cidade da outras providéncias.

12/5/2003 Decreto n? 23.776 Regulamenta a LC n° 294, de 27 de junho de 2000, que institui a ONALT.

18/8/2006 LCne728 Aprova o PDL do Gama, RA II, 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 1.4 " Os institutos das outorgas onerosas nos PDLs".

13/12/2006 LCne733 DispGe sobre o PDL do Guara, RA X, que estabelece diretrizes e estratégias para seu
desenvolvimento sustentavel e integrado. Aborda a Odir e a ONALT nos Artigos 65 a 70.
Ver também item 11.4 “Os institutos das outorgas onerosas nos PDLs".

22/10/2007 Emenda a Lei Altera os Artigos 15, 75, 162, 163,316 a 322, 317", 325 e 326 da LODF e os Artigos

Orgénica n2 49 32,37, 56 e 57 do Ato das Disposicoes Transitdrias da LODF. No Artigo 317, que trata do
PDOT prevé que este deveré conter os instrumentos da Odir e da ONALT.

25/4/2009 LC ne 803 PDOT/DF Aprova a revisdo do PDOT/DF e dé outras providéncias.

30/8/2010 Decreto n¢ 32.142 Altera o Decreto n® 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 Alteracdo de Uso no DF.

30/8/2010 Decreto n° 32.143 Altera o Decreto n2 19.436, de 16 de julho de 1998, que requlamenta a Lei n2 1.170, de

27 de julho de 1996, que institui o instrumento juridico da Odir no DF.

Fonte: Legislagao referente a outorga onerosa no DF.

Elaboragao dos autores.

3.2 Situacao atual do instrumento segundo o PDOT/2009

Com a revisao do PDOT/1997, foi aprovado o novo PDOT, pela LC nc 803, de 25
de abril de 2009. A Odir e a ONALT foram ratificadas no rol dos instrumentos de

planejamento, controle, gestao e promogio do desenvolvimento territorial e urbano do

DE remetendo a legislagao especifica a férmula de cdlculo, o coeficiente de ajuste, os

casos de isengao, os tipos de contrapartida e os procedimentos para solicitagao.

De acordo com o Artigo 174 do PDOT/2009, a Odir “serd aplicada nos lotes

onde o direito de construir possa ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento

bdsico adotado até o limite estabelecido pelo coeficiente de aproveitamento méximo”,

em dreas especificadas.
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No caso da ONALT, poderd ser aplicado, conforme o Artigo 177 do PDOT/2009,
para a Macrozona Urbana e naqueles locais especificamente indicados pela Luos ou pelo
PPCUB. Destaca-se o Artigo 176 do PDOT, que considera alteragao de uso:

| —a mudanga do uso ou do tipo de atividade para outro diferente daquele originalmente indicado
nas normas vigentes para a respectiva unidade imobiliaria; (grifo nosso)

Il — a mudanga da proporcdo do uso ou do tipo de atividade para outra diferente daquela
originalmente indicada nas normas vigentes para a respectiva unidade imobiliaria; (grifo nosso)

[l - a inclusdo ao uso original indicado de novo tipo de uso ou atividade nao previstos nas normas
vigentes para a respectiva unidade imobiliaria.” (grifo nosso).

Outra importante questao a considerar é que, no Artigo 176, § 2° do PDOT/20009,
“a transformagao de zona rural em urbana nao ¢ passivel de outorga de alteragao de uso”.
Entretanto, em razao de agdes de inconstitucionalidade impetradas pelo Ministério
Puablico (MP) do DE foi aprovada proposta de alteragao deste artigo pela LC n° 854, de
15 de outubro de 2012 (revisao do PDOT), passando a permitir a cobranga por alteragao
de uso rural para urbano. O Artigo 176, § 2° do PDOT prevé as seguintes especificidades
para a cobranca da ONALT:

| — cobranca diferenciada para os parcelamentos destinados a politica habitacional de interesse
social e de baixa renda;

[l — garantia para pagamento da outorga por meio de caucionamento de lotes;

Il — prazo méximo de 04 (quatro) anos para pagamento.*

O PDOT especifica, que até que seja elaborada a Luos ou o PPCUB, a alteragao
de uso poderd ser concedida por meio de legislagao especifica. Determina, também, que
as disposi¢oes contidas nos PDLs’ (quadro 2) permanecem vélidas quanto a alteragao de
uso, naquilo que nao estiver em desacordo com o PDOT/2009, até a edi¢io da Luos.
Isso porque a Luos ird substituir os PDLs.

4. 0 prazo dado de quatro anos para pagamento previsto no inciso Il foi fruto de acordo politico entre o Poder Executivo
e 0s proprietarios rurais.

5. Refere-se aos sete PDLs aprovados anteriormente a edicdo da Emenda n® 49/2007. Esses planos detalhariam os
instrumentos das outorgas.
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O PDOT/2009, no Artigo 173, define que a contrapartida arrecadada em pecinia
deverd ser destinada ao FUNDURB,® bem como em quais finalidades poderio ser
aplicados os recursos provenientes da contrapartida, repetindo os mesmos incisos do

EC, porém acrescentando mais um inciso:

IX — promocgdo de agdes e melhorias nos planos e programas de acessibilidade e mobilidade.

Jd o Artigo 169 estabelece que no prazo mdximo de um ano da aprovagao do
PDOT/2009, leis especificas estabelecerao as normas e os procedimentos para a aplicagio
da Outorga Onerosa, mantendo as prescrigoes do EC nos incisos de I a I1I e acrescentando

os incisos IV e V:

| — a férmula de célculo para a cobranga do valor de contrapartida;

Il — o coeficiente de ajuste a ser inserido na forma de calculo da contrapartida;

Il — os casos passiveis de isen¢do do pagamento da outorga;

IV — procedimento para solicitacdo do direito de construir até o coeficiente de aproveitamento
maximo;

V — o tipo de contrapartida do beneficiario que melhor satisfaca o interesse publico.

Vale salientar que, apesar da obrigatoriedade em se regulamentar os instrumentos,
em um prazo mdximo de um ano (Artigo 266) apds a publicagao do PDOT/2009, na
época da elaboragao desse texto, ainda estavam sendo realizados estudos para que a

legislagao vigente fosse revisada.

Observa-se ainda que, com o inciso acrescentado no Artigo 169 do PDOT/2009,

abriu-se a possibilidade de pagamento da contrapartida de outra forma além da pectinia.

6. 0 FUNDURB foi criado pela LC n® 800, de 27 de janeiro de 2009, e regulamentado pelo Decreto ne 30.765/2009, com a
finalidade de captar e destinar recursos para viabilizar programas e projetos voltados para o desenvolvimento urbano, para
o desenvolvimento institucional e para preservacao do patrimonio existente na area de tombamento de Brasilia.
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3.3 Legislacao especifica da Odir

Em 1996 foi publicada a Lei n° 1.170 que regulamentando o Artigo 50 do PDOT/1992,
institui o instrumento juridico da Odir no DE” Em seu Artigo 3¢ a lei descreve como
objetivos bésicos da Odir:

| - a justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizagao;

I - a geracdo de recursos para o atendimento da demanda de equipamentos urbanos e de servicos
provocada por adensamentos urbanos (grifo nosso);

Il - a geracdo de recursos para o incremento de politicas habitacionais.

O Decreto n° 19.436, de 16 de julho de 1998, que a regulamenta, prevé que todo
projeto que implique a aplica¢io da Odir, seja precedido da realizagao de Estudo Prévio
de Viabilidade Técnica (EPVT), de acordo com exigéncia da Lei n° 1.832/98, Artigo 19,
inciso II. Pelo disposto no decreto, o EPVT deveria conter, obrigatoriamente:

| - capacidade de infraestrutura instalada, em especial das redes de 4gua tratada, esgoto sanitario,
drenagem pluvial, sistema viario e de estacionamento;

Il - capacidade dos equipamentos comunitarios existentes e projetados;

[l - previsao de receita com a arrecadacao da ODIR e sua relacdo com os gastos necessarios aos
reforcos nos equipamentos publicos e comunitarios; e

IV - compatibilidade do aumento do potencial construtivo com a politica de uso e ocupacao do solo.

No entanto, o mesmo decreto prevé que “o aumento de potencial construtivo
aprovado em Plano Diretor Local — PDL — dispensa a elaboragao de EPVT”. Assim,
nas cidades que tiveram PDLs aprovados nio mais se exigiu o EPVT para aumento
de potencial construtivo, pressupondo que o PDL j4 teria feito os estudos e as andlises
respectivas que justificassem os aumentos de coeficientes de aproveitamento propostos,

0 que ndo ocorreu na forma prevista no decreto.

Da mesma forma, o Projeto de Lei Complementar (PLC) da Luos, na medida em

que ird substituir e revogar os PDLs, se aprovado, nao prevé a exigéncia de realizagao de

7.A Lein° 1.170, de 24 de junho de 1996, foi requlamentada pelo Decreto ne 19.436, e alterado pelo Decreto n° 32.143,
de 30 de agosto de 2010.
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EPVT no caso da Odir. Portanto, o EPVT, que seria um estudo necessdrio para avaliar
a capacidade de suporte da infraestrutura instalada e dos equipamentos comunitdrios
existentes e projetados nos casos de aumento de potencial construtivo deixou de ser exigido
sem ao menos ter sido implantado, pois foram raros os casos em que o EPVT foi elaborado.
Pretende-se com o dispositivo do controle de estoque, proposto no PLC da Luos, que essas

capacidades sejam avaliadas, como examinado no item especifico.

A férmula aplicada para célculo do valor da contrapartida da Odir, de acordo com
o Decreto n® 19.436/1998 (legislagao vigente a época em que este texto foi escrito), é
semelhante 2 adotada em outras cidades brasileiras e se utiliza do método do terreno

virtual. A férmula ¢ a seguinte:

Cp = VilCaB
onde:

Cp = valor da Odir por m* de construgao adicional;

V= valor do m? de terreno calculado pelo valor do terreno constante da tabela de
cdlculo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) do exercicio,
dividido pela drea mdxima de constru¢io permitida na norma de edificagao anterior;

CaB = Coeficiente de aproveitamento bdsico.

Observa-se que essa férmula beneficia os proprietdrios dos terrenos com CaB
elevados, mesmo que a 4rea edificdvel adicional seja a mesma (ver simula¢io na tabela 1).
Ou seja, o valor da Odir reduz-se proporcionalmente quanto maior for o CaB, mesmo

se a diferenca entre os coeficientes bdsico e mdximo for a mesma. O resultado é que

paga-se menos Odir se o lote permanecer com um CaB maior que 1.
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TABELA 1
Simulacado de cobranca de Odir de acordo com o Decreto n° 19.436/1998
Area do lote (m?)  Valor arbitrado CAb CAm Fator de ajuste Valor da Odir Valor do terreno (%)
1.000 1.000.000,00 1,0 2,0 0,2 200.000,00 20
1.000 1.000.000,00 2,0 3,0 0,2 100.000,00 10
1.000 1.000.000,00 3,0 4,0 0,2 66.666,00 7
1.000 1.000.000,00 4,0 5,0 0,2 50.000,00 5
1.000 1.000.000,00 5,0 6,0 0,2 40.000,00 4

Fonte: Decreto n 19.436/1998.
Elaboragao dos autores.

Além dessa distor¢ao, que torna menos onerosa a concessao do direito de construir
onde o potencial construtivo jd ¢ elevado com CaBs também elevados, a f6rmula ainda
prevé a aplicagio de um fator de ajuste (indice y) sobre o valor venal do terreno que

diminui significativamente o valor a ser pago pelo interessado. Esse fator pelo Decreto

n® 19.436/1998 foi fixado em 0,2.

Algumas ponderagoes podem ser feitas acerca desse dispositivo. A primeira é
que o fator ou indice de reajuste da férmula de cdlculo no valor de 0,2 torna o valor
cobrado muito baixo. O desconto nesse caso é de 80%. Quando da elaboracio da Lei
n°1.170/1996, a proposta encaminhada pelo Executivo apresentava um indice de ajuste
no valor de 0,8, tendo sido modificado na Cimara Legislativa e aprovado, entao, o indice
0,2. J4 na aprovagio dos PDLs, este indice foi reduzido em alguns casos, passando a
0,1. A esse respeito, deve-se ainda fazer uma ressalva quanto ao valor venal do terreno,
considerado para o cdlculo da Odir. Sabe-se que este valor tem uma grande defasagem
em relagao ao valor de mercado. A depender da regiao do DF, esta defasagem pode
variar entre 30% e 80% abaixo do valor de mercado. No entanto, a Cimara adota a
cada ano um limitador (indice de reajuste tnico para todo o DF), desconsiderando as
variagoes reais dos pregos e o comportamento diferenciado do mercado imobilidrio em

diferentes localidades.

Se os coeficientes bdsicos j4 sio elevados, tornando pequena a diferenca entre os
coeficientes bdsico e mdximo e se o fator de ajuste é de somente 20%, o pagamento
da Odir, em valores muito baixos, nio funciona como inibidor de adensamentos
indesejdveis. Assim, além de nio ser eficiente como instrumento compensatdrio para

fazer frente as obras necessdrias para suportar os adensamentos decorrentes de coeficientes
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elevados, a Odir no DF também nio tem sido um instrumento eficiente para regular o

desenvolvimento urbano.

Neste sentido, a proposi¢ao do coeficiente tnico e igual a um ou de coeficientes que
nao ultrapassem em duas vezes a drea do lote, associado a fatores de ajustes apropriados e
diferenciados por setores urbanos, permitiriam que a Odir cumprisse a fungao social de
regular os adensamentos urbanos, adequando-os a capacidade de suporte de cada setor
urbano de acordo com o EPVT. Além disso, tornar-se-ia um importante instrumento
financiador do desenvolvimento urbano, atuando também na indug¢ao ou desestimulo

ao adensamento urbano, de acordo com as diretrizes do Plano Diretor.

Com a publicagao da LC n° 803/2009 — PDOT/2009, 100% da contrapartida
arrecadada com a Odir ficou destinada ao FUNDURB.

3.4 Legislacao especifica da ONALT
A ONALT no DF foi disciplinada pela LC n°® 294, de 27 de junho de 2000. No entanto,

o PDOT/1997 j4 conceituava o instrumento e definia que as dreas para sua aplicagao
seriam detalhadas nos PDLs, o que ocorreu em Taguatinga, Ceildndia, Sobradinho,

Samambaia, Gama e Guar4.
A cobranga da ONALT, de acordo com a legislagao,® corresponde ao valor integral
da valorizagdo a ser calculado pelo 6rgao de desenvolvimento urbano, atualmente a

SEDHAB, em conjunto com a Companhia Imobilidria de Brasilia (TERRACAP), empresa
publica vinculada a0 GDE Na prdtica, o cdlculo vem sendo feito apenas pela TERRACAP,

A férmula de cdlculo foi estabelecida no Decreto n® 23.776, de 12 de maio de
2003, que regulamentou a LC n® 294/2000:

VO = A (VUP - VUA)

onde:

8. Lei Complementar n° 294, de 27 de junho de 2000, Artigo 4.
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I — VO ¢ o valor a ser pago pela ONALT;

II - VUP é o valor do metro quadrado da unidade imobilidria com o uso pretendido,
obtido pelo Laudo de Avaliagio;

III — VUA € o valor do metro quadrado da unidade imobilidria com o uso atual,

de acordo com a Pauta de valores imobilidrios; e
IV — A é a 4rea da unidade imobilidria.

Para a realizacio do cdlculo, é utilizado o valor de mercado da unidade imobilidria
com o uso pretendido, obtido pelo Laudo de Avaliagao, subtraindo-se o valor venal da

unidade imobilidria com o uso atual, de acordo com a Pauta de Valores Imobilidrios.

Ao considerar e subtrair dois valores de natureza diferenciada, o resultado se expressa
em valor muito superior ao real, configurando uma aplica¢io indevida do instrumento. A
corregdo dessa falha na férmula da ONALT foi prevista no PLC da Luos e em proposta
de alteragao do Decreto n® 23.776/2003.

De acordo com a LC n® 294/2000, os recursos auferidos com a aplica¢ao da
ONALT integrariam em 95% o FUNDURB e em 5% o Fundo do Meio Ambiente do
DF (Funam). Mas com a alteragao da lei pela LC n°® 762, de 23 de maio de 2008, que
dispoe sobre a criagao do Fundo Distrital de Habitagao de Interesse Social (FUNDHIS)
e institui 0 Conselho Gestor do FUNDHIS, os recursos ficaram distribuidos da seguinte
forma: 90% para o FUNDURB, 5% para o Funam e 5% para o FUNDHIS.

Com a aprovagao do PDOT em 2009, a contrapartida arrecadada em pectinia
passou a ser destinada integralmente a0 FUNDURB.

O Artigo 8°da lei prevé penalidades pela falta de pagamento que vao desde multas
e juros até o cancelamento do alvard de construgio ou alvard de funcionamento, com
retorno a destinag¢do anterior do lote. Nao se tem registro e acompanhamento dos casos

onde tenham sido aplicadas penalidades.
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O decreto regulamentador’ ao tratar das defini¢des, determinou que, na alteragao
de uso, incluem-se as modifica¢des ou extensdes de uso de um ou mais pavimentos da
unidade imobilidria. Merece uma andlise e avaliagao esta modifica¢io, pois nesse caso,

poderd incidir tanto a outorga de alteragao de uso quanto a outorga do direito de construir.

Certamente, sem um sistema de monitoramento e controle nio ¢ possivel identificar

o que se estd perdendo da receita devida.

3.5 Os institutos das outorgas onerosas nos PDLs

Os PDLs estabeleceram os tipos de atividades cuja alteragao, ou extensdo, quando solicitada e

aprovada, estard sujeita a aplicacaio da ONALT. Essas atividades podem ser vistas no quadro 3.

Os PDLs das cidades de Sobradinho, Taguatinga, Ceilindia, Samambaia,
Candangolandia, Gama e Guard também apresentam dispositivos especificos relativos
aos citados instrumentos. No quadro 2 constam os principais aspectos da aplicagao da
Odir, segundo a legislagao distrital em vigor; e no quadro 3, no que se refere 8 ONALT. Os
PDLs estabeleceram os tipos de atividades cuja alteragio, ou extensdo, quando solicitada

e aprovada, estard sujeita a aplicagao da ONALT.

QUADRO 2
Resumo da Odir nos PDLs

Cobranca pela autorizacdo para o aumento do potencial construtivo de terrenos estabelecido nos PDLs e

Conceito . ”
em leis especificas.

Aplicacdo indicada Em todos os lotes que apresentem aumento de potencial construtivo, a excecao dos casos de isencéo
pelos PDLs aprovados ~ previstos.

Aplicacdo da formula: VLO (valor a ser pago pela outorga) = VAE (valor do metro quadrado do terreno
multiplicado pelo fator de ajuste y) x QA (quantidade de metros quadrados acrescidos).

Célculo do valor 0O Decreto ne 19.436/1998 definiu que o valor do metro quadrado do terreno sera calculado pelo valor
do terreno constante da tabela de célculo do IPTU do exercicio dividido pela rea méxima de construcao
permitida na norma de edificacao anterior.

0,20 (nas cidades do DF que ndo possuem PDL)
Sobradinho = 0,2;

Taguatinga = 0,2;

Candangolandia = 0,2;

Ceilandia = 0,12;

Samambaia= 0,1;

Gama=0,1a04;e

Guara: 0,2a 0,6.

Coeficiente de ajuste

Fonte: PDLs.

Elaboracdo dos autores.

9. Decreto n° 23.776, de 12 de maio de 2003, Artigo 2¢, § 4.
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QUADRO 3

Resumo da ONALT nos PDLs

Conceito

Cobranca pela modificacdo ou extensé&o dos usos e dos diversos tipos de atividades previstas na legislagao
de uso e ocupagéo do solo para a unidade imobilidria ou quaisquer dos seus pavimentos, que venham a
acarretar a valorizacao dessa unidade imobiliria.

Aplicacdo indicada
pelos PDLs aprovados

Sobradinho — Atividades sujeitas @ ONALT: habitacdo coletiva, com excecdo daquelas destinadas a
programas de interesse social definidos pelo poder publico; supermercado; centro comercial.

Taguatinga — Atividades sujeitas a ONALT: habitacéo coletiva, com excecéo dos casos previstos no caput
do Artigo 87 (a quantidade maxima de domicilios por lote, nos casos de remembramento de lotes ou
naqueles cujo projeto arquitetdnico englobe um conjunto de dois ou mais lotes contiguos, serd o somatorio
da quantidade maxima de domicilios permitida para cada lote.

Paragrafo Unico. Fica permitida, em carater excepcional, quantidade maior de domicilios nos casos
mencionados no caput, subordinada a permissao a anuéncia das concessionérias de servicos publicos

do DF.); posto de abastecimento de combustivel, lavagem e lubrificacdo de veiculos; supermercado; centro
comercial.

Ceilandia — Atividades sujeitas a ONALT: habitacdo coletiva, com excecdo dos casos previstos no caput
do Artigo 83; posto de abastecimento de combustivel, lavagem e lubrificacdo de veiculos; supermercado;
centro comercial.

Samambaia — Atividades sujeitas a ONALT: habitacéo coletiva, com excecéo dos casos previstos no caput
do Artigo 72;

(Artigo 72. Fica estabelecida a quantidade maxima de dois domicilios por lote para os lotes da categoria
L0 anteriormente destinados a habitacdo unifamiliar, conforme discriminado no anexo VI.); posto de
abastecimento de combustivel.

Gama — Atividades sujeitas a ONALT: habitacdo coletiva, com excecdo dos casos de lotes anteriormente
destinados a habitagao unifamiliar, sem remembramento de lotes; posto de abastecimento de combustivel,
lavagem e lubrificagdo de veiculos; supermercado; centro comercial.

Guara — Atividades sujeitas a ONALT: supermercado; habitacdo coletiva; shopping-center; faculdades e
instituicbes de ensino médio; hospital; centros de lazer e diversao, com érea igual ou superior a 3.000 m?
posto de abastecimento de combustivel.

Candangolandia — Atividades sujeitas a ONALT: posto de abastecimento de combustivel, lavagem e
lubrificacdo de veiculos; supermercado; centro comercial.

Calculo do valor

VO (valor a ser pago pela outorga) = A (drea da unidade imobiliaria) x (VUP: valor do metro quadrado com
0 uso pretendido, obtido pelo laudo de avaliagdo — VUA: valor do metro quadrado com o uso pretendido
de acordo com a pauta de valores imobiliarios).

0 laudo de avaliagéo é realizado por profissional especializado em avaliagdo e pericia, credenciado e
registrado no Conselho Regional de Engenharia e Agronomia (Crea), tomando como base as normas da
Associacéo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) ou pela TERRACAP.

Coeficiente de ajuste

N&o é previsto. A LC n® 294/2000 estabelece o pagamento do valor integral.

Casos de isencao

Nao sdo previstos.

Fonte: PDLs.

Elaboracao dos autores.

Do quadro 2 depreendem-se os tépicos dispostos a seguir:

e aplica-se a Odir em todos os lotes que apresentem aumento de potencial

construtivo, a exce¢ao dos casos de isen¢ao previstos;

e a férmula de cdlculo mantém o coeficiente de ajuste 0,2 na maioria das

cidades,
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e asisengdes previstas sao para lotes com uso anterior exclusivamente residencial
unifamiliar e que mantiveram o mesmo uso, lotes para equipamentos publicos

urbanos e comunitdrios e para alguns lotes comerciais.

Do quadro 3 depreende-se que, com pequenas variagoes para cada uma das cidades,
a ONALT ¢é aplicada: 7) para os casos onde o uso anterior for modificado ou sofrer extensao
para habita¢do coletiva (excetuando-se alguns casos); e i7) para posto de abastecimento

de combustivel, lavagem e lubrifica¢ao de veiculos, supermercado e centro comercial.

4 APLICACAO DAS OUTORGAS NO DF

Em reunides com os érgaos envolvidos com a cobranga das outorgas identificou-se que os
procedimentos utilizados atualmente para a aplicagao da Odir e da ONALT no DF sao
inadequados e deficientes. Os problemas recaem, entre outros, sobre a falta de capacitagao
dos servidores que realizam os procedimentos de cobranga nas ARs e a rotatividade dos
quadros nas RAs, o que dificulta o treinamento para a aplicagao dos procedimentos.
N30 existem também informagbes de controle, monitoramento e avaliagao da aplicagao

do instrumento nem do total arrecadado por localidade.

A inexisténcia de um sistema de monitoramento eficiente também dificulta a
avaliagao sobre o alcance dos objetivos a que se propdem os instrumentos dentro da
politica urbana, além de nao conferir a devida transparéncia ao processo de cobranca,

arrecadagio e aplicacao dos recursos procedentes das outorgas.

Na tentativa de melhor compreender o fluxo tragado pela legislagao e identificar o que

estd sendo ou nao cumprido foram montados fluxos e realizadas andlises dos procedimentos.

4.1 Cobranca da Odir

A cobrancga da Odir ¢ feita pela AR e, para que o interessado faga jus ao beneficio do
aumento de potencial construtivo, a lei exige que 0 pagamento relativo ao acréscimo
do potencial construtivo seja debitado quando da aprovagao do projeto arquitetdnico,

devendo estar quitado na ocasiao da liberagao do alvard de constru¢ao."

10. Artigos 4¢ e 5° do Decreto n® 19.436, de 16 de julho de 1998.
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O Decreto n® 32.143, de 30 de agosto de 2010, incluiu em seus artigos a
responsabilidade da AR em efetuar a cobranga da Odir, com cédigo préprio, em rede
bancdria autorizada, devendo o interessado efetuar o pagamento do valor integral antes
da emissao do alvard de construgio, nio sendo mais possivel o seu parcelamento em até

doze vezes, o que era permitido anteriormente.

A legislagdo especifica da Odir no DF estabelece, entre outros procedimentos, que
podem ser constatados na figura 1 e no quadro 4 os seguintes procedimentos administrativos

para a cobranga da Odir:
e a cobranga da Odir cabe 3 AR na qual estd sendo autorizado o aumento do
potencial construtivo, sendo que o pagamento é feito por meio de documento de

arrecadagao, com o c6digo referente a receita da Odir, na rede bancdria autorizada;

e o valor do IPTU considerado para o cdlculo da Odir deverd ser comprovado
mediante documento oficial expedido pela SEF/DF; e

e a AR deverd exigir, antes da emissao do alvard de constru¢ao, o pagamento do

valor integral relativo 4 Odir.
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FIGURA 1
Fluxo da Odir

Inicio

Necessidade de
cobranca de Odir
pela RA

Calculo do valor da
Odir pela RA

Cobranca do
Valor
Integral

Quitacao

Legenda:

Odir — Outorga Onerosa do Direito de Construir.
RA — Regido Administrativa.

Dida — Declaracdo de Inscricdo em Divida Ativa.
DAT — Divida Ativa.

SEF — Secretaria de Estado da Fazenda do DF.
Fonte: Legislagdo vigente.

Elaboracao dos autores.

Elaboracdo
do Dida

Envio do processo
a SEF para
inscricdo em DAT
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QUADRO 4
Procedimentos na cobranca da Odir

Procedimento previsto na legislacdo

Procedimento na pratica e problemas

A AR identifica a solicitacdo de aumento do potencial
construtivo e fornece o cddigo para pagamento, no momento da
aprovacéo do projeto.

A Administracdo identifica a cobranca, mas ndo ha instancia
que acompanhe o trabalho da AR e que possa identificar casos
em que se deixou de cobrar.

A AR, para o calculo do valor do m? de terreno, deve
providenciar, junto & SEF/DF, documento oficial que comprove o
valor do IPTU.

Esse valor é muito defasado e reduz-se ainda mais
considerando o coeficiente de ajuste que é 0,2.

Entende-se por quantidade de m? acrescidos, o que exceder a
area de construcdo permitida na NGB (Normas de Edificaco,
Uso e Gabarito) ou norma anterior a vigente.

Existem diferentes interpretacdes quanto ao conceito de érea
de construgdo e o que entra no cdmputo desta.

A AR encaminha semanalmente a SEDHAB capia dos formularios
referentes a projetos de arquitetura que apresentem érea
construida superior a 5.000 n?, bem como cdpia dos contratos,
dos termos de compromisso de pagamento ou comprovantes de
pagamento referentes a aplicado da Odir.

No entanto, este decreto ndo tem sido cumprido. Quando os
formularios sao preenchidos, faltam dados e raramente sao
encaminhados a SEDHAB. A exigéncia de projetos com mais
de 5.000 m? ndo abarca todos os casos, e funciona como
amostragem.

A aprovacdo de projeto é feita ap6s a realizacdo de EPVT (Estudo
Prévio de Viabilidade Técnica), nos casos de cidades sem PDL
aprovado. O EPVT é feito pela SEDHAB em conjunto com a AR.

N&o ha na SEDHAB equipe destinada e nao se fazem os EPVTs.

Se 0 EPVT concluir pela inviabilidade, a SEDHAB comunicara a
Procuradoria Geral do Distrito Federal (PGDF).

N&o ha na SEDHAB equipe destinada e ndo se fazem os EPVTs.

A AR devera exigir, antes da emissao do alvara de construcéo,
0 pagamento do valor integral relativo a Odir ou das parcelas
vencidas até a data da expedicao.

A AR nem sempre exige.

A falta de pagamento de trés parcelas consecutivas ou atraso
de uma por mais noventa dias acarretard em cancelamento do
parcelamento e do alvara de construgéo.

Nem sempre é cumprido. N&o hé controle.

No caso do proprietario edificar irregularmente area superior a
permitida, a AR tomara as medidas cabiveis.

Nem sempre é cumprido. N&o ha controle.

O DF inscrevera na divida ativa o valor da Odir no caso do
proprietario ndo regularizar a situacdo do imével.

Nem sempre é cumprido. N&o ha controle.

Fonte: Legislagdo vigente.
Elaboracao dos autores.

Os processos de cobranga, arrecadagao e controle sobre a aplicagao da Odir estao
repletos de problemas que merecem andlise, revisdo e posterior corre¢io. As causas das

deficiéncias no processo de cobranga da Odir s3o apontadas a seguir.

1) Falta de devida qualificacio técnica dos servidores encarregados pela cobranga

da Odir nas ARs.

2) Grande rotatividade de servidores na execugao dessas tarefas dificultando o

treinamento da equipe.
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3) Inexisténcia de mecanismos eficazes de acompanhamento e controle da aplicagio

da Odir que envolva a SEDHAB, as ARs e a Coordenadoria das Cidades."

4) O Sistema Integrado de Gestdo Governamental (SIGGO) nao permite
identificar a RA que originou a arrecadagao da Odir. A Unidade Gestora de
Fundos (UGF)/SEDHAB, que controla o FUNDURB, possui informagoes
quanto ao montante arrecadado pela aplicagao da Odir e no més de referéncia,
mas nio tem acesso a informagoes detalhadas que permitam verificar a

efetividade da cobranga das outorgas.

5) Nao hd vinculagio da aplicagio dos valores arrecadados pela Odir e pela
ONALT em obras e a¢des na RA que lhe deu origem, o que poderia incentivar

um maior controle da sua aplicagao por parte das RAS.

6) O Decreto n®19.436/1998 determina que o EPVT contenha obrigatoriamente
a capacidade da infraestrutura instalada, a previsao da arrecadagao e sua relagao
com 0s gastos necessdrios para reforcar a infraestrutura, dados essenciais para
aplicagdo e controle do instrumento. Como visto anteriormente, este nao estd

sendo cumprido nem substituido na Luos e PPCUB por estudos semelhantes.

Outras agoes de controle estio sendo implantadas pela Coordenadoria das Cidades.
Entretanto, essas agdes nao resolvem a complexidade da aplicagao, nem a necessidade de
monitoramento que esse instrumento enseja, situagao agravada pela recente elaboragao
da Luos, a ser aprovada na Cimara e que trouxe um maior ndmero de situacdes para
aplicagao da Odir. Essa nova lei e seu processo de discussio sao abordados em item

especifico deste relatério.

11. A Coordenadoria das Cidades exerce a fungdo estratégica de coordenacdo, articulacdo e acompanhamento das ARs
no ambito do DF.
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4.2 Cobranca da ONALT

A legislagio referente 8 ONALT no DF estabelece o seguinte procedimento administrativo

para a cobranga (figura 2 e quadro 5):

e as solicitagdes de modificagbes ou extensdes de uso serdo objeto de processo
administrativo a ser autuado na AR respectiva. Portanto, cabe 2 AR identificar

os casos nos quais incidird a ONALT;

e a AR verificard a possibilidade de implanta¢io da atividade e de aplicagio
da ONALT, nos termos do respectivo PDL, onde houver PDL aprovado,
com posterior encaminhamento do processo 8 TERRACAP, para emissao de
Laudo de Avaliagao;

e caso o PDL da RA exija a elaboragio de EPVT para aprovar a alteragao
ou extensdo de uso, o processo deve ser encaminhado 2 SEDHAB para
manifestagio, antes do envio a TERRACAP; e

e ap6s a emissio do Laudo de Avaliagio pela TERRACAP (pago pelo
interessado) o processo retorna a AR, que comunicard ao interessado o valor

da ONALT e providenciard o seu aceite, que serd anexado ao processo.

Nas RAs que nio possuem PDL, a LC n°294/2000, no Artigo 3°, determina que
a modificagao ou extensdo de uso ou tipo de atividade fica condicionada ao j4 referido
Estudo Técnico de Viabilidade Técnica. Nesses casos, o proprietdrio deverd arcar com

os custos de avalia¢io e também do EPVT.

Nos ntcleos urbanos com PDL, cabe 4 AR verificar a possibilidade de
implantagao da atividade e aplicagao da ONALT, com encaminhamento do processo
a TERRACAP para célculo do valor. O processo retorna 2 AR que comunica ao
interessado o valor devido. Se o PDL indicar necessidade de EPVT, o processo serd

encaminhado ao érgao de desenvolvimento urbano.

Nos nucleos sem PDL aprovado, o interessado solicitaa SEDHAB, que se manifesta

sobre a elaboragio de EPVT. Quando for o caso, este é realizado por profissionais
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habilitados e os custos cobrados do interessado. A SEDHAB faz a andlise e, verificada
a possibilidade de implantagao da atividade, encaminha o processo 8 TERRACAP, que
emite laudo, comunica ao interessado o valor e providencia o aceite que serd anexado
a0 processo ¢ devolvido 8 SEDHAB.

Na pritica, a aplicagdo da ONALT tem ocorrido em todas as RAs, mesmo naquelas
que nao possuem PDLs. Como a realizagio do EPVT também ¢ dispensada nas cidades
que possuem PDL, a nio ser nos casos em que o PDL determine (Artigo 8° do Decreto
n°23.776, de 12 de maio de 2003), efetivamente, este nao tem sido exigido em nenhum caso.

Outro dado ¢ que a expedicio do alvard de constru¢io ou de funcionamento fica
condicionada ao pagamento do valor integral da ONALT ou, em caso de parcelamento,
a4 quitagdo da primeira parcela ou das parcelas vencidas até a data da liberagao do

documento. Em caso de inadimpléncia, o devedor serd inscrito em divida ativa.
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FIGURA 2
Fluxo da ONALT
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Elaboracdo dos autores.
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QUADRO 5
Procedimentos para cobranca da ONALT

Procedimento previstos na legislacéo

Procedimento na pratica e problemas detectados

A AR identifica a solicitacdo de modificacdo ou extensdo de uso
e envia a Coordenadoria para registro.

A Administracdo nao identifica todos os casos e a Coordenadoria
ndo recebe todos os processos. A Coordenadoria das Cidades, s6
eventualmente, recebe os processos da ONALT autuados nas ARs.

Apos retorno, consulta o PDL e envia a TERRACAP. Caso néo
haja PDL envia a SEDHAB para manifestar-se sobre o EPVT.

N&o existe equipe capacitada para fornecer o EPVT e ndo esta
sendo exigido o EPVT.

0 valor a ser pago deveria ser calculado conjuntamente entre
TERRACAP e SEDHAB.

ATERRACAP emite laudo e boleto, instrui o processo quanto ao
valor e envia & Coordenadoria, sem qualquer interlocucdo com
a SEDHAB.

Apos a emissao do Laudo de Avaliacdo pela TERRACAP (pago
pelo interessado), a Coordenadoria das Cidades verifica se o

ATERRACAP instrui os processos quanto ao valor da ONALT a
partir de laudo de avaliacdo e emite os boletos para pagamento.

interessado pretende quitar o valor apurado a vista ou

se ird optar pelo parcelamento, emitindo os Documentos de
Arrecadacdo (DAR) correspondente. S6 depois do pagamento da
primeira parcela é que o processo retorna a AR.

A AR emite o alvara apos recebimento da primeira parcela ou
quitacdo integral.

Liminares na Justica liberam o alvard sem pagamento da ONALT.

A AR envia copias a SEDHAB do pagamento e formularios de
projetos com mais de 5.000 m2.

A SEDHAB nem sempre recebe e sua participacdo tem se
limitado a uma auditoria amostral, para subsidiar apenas a
elaboracao de suas leis.

Fonte: Legislacdo vigente.
Elaboracdo dos autores.

Nas reuni6es com representantes da Coordenadoria das Cidades, da TERRACADR,
do FUNDURB e Diretoria de Auditoria Urbanistica da Subsecretaria de Controle
(Sucon)/SEDHAB, constataram-se problemas no procedimento de cobranga e controle das

ONALTs. As principais causas das distor¢oes verificadas estao descritas a seguir.

1) A Coordenadoria das Cidades alega nao poder exercer um controle efetivo
do instrumento, porém, o decreto que regulamenta a ONALT nao prevé

explicitamente o seu envio 2 Coordenadoria das Cidades e sim o seu envio

direto da AR 2a TERRACAP.

2) A Coordenadoria das Cidades informa que, na andlise por ela efetuada,
observou-se que nem todos os processos com obrigatoriedade legal de
incidéncia da ONALT siao identificados como tal.

3) A TERRACAP alega receber aleatoriamente os processos da ONALT

autuados nas ARs, o que indica que nao hd como precisar se todos os casos

passiveis da ONALT sao enviados a ela para avaliagao e cdlculo dos valores.
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4) Deacordo com o Decreto n° 32.143, de 30 de agosto de 2010, a AR deve exigir,
para a emissao do alvard de construgao, a comprovagio do pagamento do valor
integral da ONALT; ou, no caso em que se optar pelo pagamento parcelado, a
quitagdo da primeira parcela ou das parcelas vencidas até a data de expedigao da
licenga. Ocorre que este procedimento nao estd sendo cumprido e muitas obras
sao concluidas e o habite-se expedido sem que seja quitada a ONALT; alguns
proprietdrios tém conseguido liminares na justi¢a para liberagao do alvard e
habite-se sem pagamento da ONALT.

5) Os valores arrecadados pelo pagamento da ONALT em divida ativa sio
enviados automaticamente ao Caixa Unico do Tesouro do GDE, sendo que

pela legislagao devem ser destinados ao FUNDURB.

4.3 Conclusdes sobre os procedimentos de cobranca, controle e arrecadacao

Constata-se que a aplicacio dos institutos da Odir e da ONALT, no DF, necessita de
aperfeigoamento, a fim de que cumpram seus objetivos tanto na recuperagao de mais-valias

como na indu¢io do desenvolvimento urbano.

Primeiramente, avaliou-se que seria pertinente se criar um grupo de trabalho
intersetorial para revisar a legislagao no que tange a: 7) férmula de cdlculo, 77) destinagao
dos recursos, e 7i7) procedimentos. Dessa forma, foi publicado o Decreto n® 33.943,
de 11 de outubro de 2012, criando um grupo de trabalho para a revisao da legislacao,
composto por dois representantes da Coordenadoria das Cidades, dois representantes da
TERRACAP e dois representantes da SEDHAB, em curso no momento da elaboragao

desta pesquisa.

Paralelamente, prevé-se o desenvolvimento de um sistema interligado em rede,
do qual participem todos os 6rgaos envolvidos na aplicagdo desses instrumentos e na
aprova¢io e acompanhamento de projetos, contemplando todas as etapas do processo.
Para isso, faz-se necessdria a capacitagao/qualificacao dos agentes atuantes no sistema,

com base na revisao da legislagio.
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Dois fatores sio fundamentais para o éxito do processo, conforme a seguir.

1) A sensibilizagao pela SEDHAB do Poder Judicidrio sobre a importincia da

aplicagao desses instrumentos para o planejamento urbano do DE

2) O protagonismo da SEDHAB na revisao da legislacao, por meio da Sucon, e
na coordenagao da implementagio do sistema de monitoramento, por meio
da Subsecretaria de Gestao das Informagoes, com a criagio e atualizacio
permanente de um banco de dados compartilhados referentes a aplicagao dos

instrumentos de politica urbana no DE.

5 ARRECADACAO E USOS DOS RECURSOS OBTIDOS DAS
OUTORGAS NO DF

5.1 Criacdo do FUNDURB

O FUNDURB foi concebido no 4mbito do processo de elaboragao do PDOT/1997"
e criado por meio da LC n? 36, em 13 de outubro de 1997, com o propésito de captar
recursos provenientes da aplicagao dos “Instrumentos de Ordenamento Territorial e de
Desenvolvimento Urbano”, além de outros previstos em leis especificas, tais como: concessio
de uso, concessio de direito real de uso, arrendamento, retrovenda, locacio, alienacio,
solo criado, outorga onerosa. Originalmente, os recursos captados seriam utilizados para
“apoiar e dar suporte financeiro a projetos e programas habitacionais de interesse social”.

Os recursos arrecadados por meio das outorgas no DF sao depositados no FUNDURB.

Embora contasse com todo esse respaldo legal, o FUNDURB permaneceu
inoperante até o ano de 2009, quando foi alterado por meio da LC n° 800/2009, passando
a atuar em frentes diversas daquelas estabelecidas inicialmente na LC n° 36/1997, ¢ os

seus objetivos foram direcionados para a aplicagao em projetos de urbanizagao, na forma

definida no EC.??

12.LC n® 17, de 28 de janeiro de 1997, em especial o que estabelece os seus Artigos 38 a 52.

13. No dia 1° de abril de 2009, por meio do Decreto n° 30.239, foram nominados os Conselheiros do Conselho de
Administracdo do FUNDURB. Por meio dos Decretos n¢ 30.765 e ne 30.766, ambos de 12 de setembro de 2009, foram
aprovados o Regulamento de Operacdo do Fundo e o Regimento Interno do Conselho de Administragdo.
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Com a nova configuragio, o FUNDURB passou a ter como finalidade a concretizagio
dos objetivos, diretrizes, planos, programas, projetos urbanisticos e obras integrantes ou
decorrentes do PDOT, em consonincia com o EC (Artigo 1° da LC n° 800/2009). As

suas dreas de atuagio contemplam:

e agdes de preservagao, defesa e promogao do conjunto urbanistico de Brasilia,

tombado como patriménio cultural;
e estudos e projetos para regularizagao fundidria e urbanizagio de dreas publicas; e

e execugao de obras para implanta¢ao de equipamentos urbanos e comunitdrios,

infraestrutura urbana e criagio de espagos publicos de lazer e dreas verdes.

Para atingir tais objetivos, estabeleceu-se que o Fundo seria composto pelos
valores arrecadados a partir da aplicagio dos seguintes instrumentos da politica urbana:
i) alienagao; i) autorizagao ou permissio de uso; iiZ) concessao de direito real de uso;

iv) concessao de uso; v) direito de superficie; v7) Odir; e vii) ONALT.

Outras fontes de receitas estao relacionadas aos recursos canalizados para o
FUNDURB, provenientes de compensagoes urbanisticas e também aquelas arrecadadas
por meio da cobranga de pregos puiblicos pela ocupa¢ao de drea publica no perimetro
de tombamento do conjunto urbanistico de Brasilia, além de outros previstos na lei.
O Artigo 3° do capitulo III do Decreto n® 30.765/2009, regulamentou a questao das
aplicagoes dos recursos do FUNDURB, definindo suas dreas de atuagio.

5.2 Gestao do fundo

No ano de 2009, o FUNDURB passou efetivamente a operar, estando vinculado 2
entio Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (Seduma).
Por meio de uma secretaria executiva passou-se a promover as reunides do Conselho de
Administragio, cuja dindmica de gestao foi normatizada pelo Decreto n® 30.766/2009.
Em linhas gerais, atualmente, as atribui¢des do Conselho abrangem a aprovagao do
Plano de Aplicagao dos Recursos Financeiros que compdem o saldo existente na conta
corrente mantida em nome do Fundo, como também a previsao de gastos dos potenciais

de arrecadagio estimados na Lei Orgamentdria Anual (LOA), distribuidos em Programas
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de Trabalho alinhados com o planejamento estratégico da SEDHAB. Para tanto, sio
observados os objetivos e metas langados no Plano Plurianual (PPA), onde estao definidos
todos os Programas de Trabalho de competéncia da Secretaria. Originalmente, o Decreto
n° 30.765/2009 estabelecia que as demandas a serem financiadas com recursos do Fundo
dar-se-iam de forma induzida, por meio de editais e de forma espontinea, atendendo a

projetos apresentados exclusivamente pela entao Seduma.

Nio obstante, considerando a capacidade restrita da Secretaria em elaborar e
executar projetos suficientes para dar fluidez aos recursos do FUNDURB, editou-se
outro decreto,'* por meio do qual foi ampliada a possibilidade de recep¢io de demandas
de outros érgaos do GDE, cujas atribui¢bes regimentais se compatibilizassem com as

dreas de atuagdo do Fundo.

Desde o inicio da operacionaliza¢io do FUNDURB até a presente data, os recursos
utilizados para a composi¢io do planejamento orgamentdrio foram os arrecadados
exclusivamente via Odir. As demais fontes de arrecada¢ao, com anuéncia do Conselho,
serviram como aporte orgamentdrio e financeiro das ARs, responsdveis pelas aprovagoes de
projetos urbanisticos e pela manutengio dos espagos publicos de uso comum, distribuidos
pelas atuais 31 RAs que compoem o DE. Esta medida justificava-se 4 época, pela baixa
capacidade da Secretaria de gerir os recursos, por meio da identificagio do montante
arrecadado em cada uma das RAs e pelo retorno dos valores arrecadados em investimentos
na origem. De igual maneira, no se tem o controle de como as RAs estao aplicando

OS recursos.

A tabela 2 sintetiza a dinAmica de funcionamento relacionada ao FUNDURB nos

anos de 2009 até o primeiro semestre de 2012.

14. Decreto n2 31.338, de 25 de fevereiro de 2010.
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TABELA 2
Funcionamento do FUNDURB (2009-2012)
Ano NUmero de reunides ~ Numero de projetos Orgamento Valores efetivamente Valores
do conselho aprovados autorizado (R$) arrecadados executados (R$)
2009 5 " 19.029.000,00 (Loa) 22.727.778,24 0,00
2010 5 20 28.500.092,00 (Loa) 37.402.539,43 2.476.704,35
2011 7 14 36.272.000,00 (Loa) 25.253.946,75 6.258.627,73
2012! 5 46.310.713,00 (Loa) 27.082.335,35 5.537.799,03
76.363.549,00 (Até outubro) 13.990.730,37?

(Superavit)

Fonte: FUNDURB.
Notas: ' Dados de janeiro-novembro/2012.
2 Total empenhado a liquidar.

Os dados transcritos na tabela 2 demonstram que nos anos de 2009 e 2010
as arrecadagdes superaram as estimativas orcamentdrias ¢ essa ldgica inverteu-se nos
exercicios de 2011 e 2012 (este tltimo ainda nio encerrado). Esta estimativa € fruto de
uma metodologia adotada pelo érgao responsdvel pelo planejamento or¢amentdrio do
GDE a qual consiste em extrair a média da arrecadagao dos dltimos dezoito meses e
projetd-la (multiplicando-a por doze) como teto do orgamento previsto para o exercicio
seguinte. Entretanto, considerando que as outorgas nao sao instrumentos de arrecadagio
compulséria e de periodicidade previsivel, quase sempre a estimativa é frustrada. Nao
obstante, as despesas aprovadas pelo colegiado do FUNDURB e executadas pelos 6rgaos
demandantes devem necessariamente estar lastreadas pelo saldo financeiro existente na
conta corrente do fundo. Caso o total de despesa no ano seja inferior ao saldo existente
na conta, apura-se o superavit financeiro e reprograma-se o orcamento anual do exercicio

seguinte, com o acréscimo do superavit.

Quanto aos valores executados, houve uma evolugio desde 2009 até 2011, embora
o total liquidado tenha sido muito baixo em relagio ao total arrecadado. O baixo
desempenho deve-se a uma série de fatores, entre eles a baixa capacidade da SEDHAB
para a geracao de projetos alinhados com as diretrizes que regem esses instrumentos, ou
mesmo para identificar projetos compativeis com as dreas de atuagaio do FUNDURB
junto as ARs, onde os recursos que compdem o fundo foram gerados. Atrelado a isso,
identifica-se a auséncia de uma politica de planejamento que concilie as origens das
arrecadagoes A necessidade de investimento, nao necessariamente no préprio local de
arrecadacio mas onde for mais necessdrio ao desenvolvimento urbano e ordenamento

do territério. Atualmente, estd concentrada no Gabinete da SEDHAB a funcio de
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identificar esses projetos, embora sem o mencionado planejamento, o que faz com que

a rotina do Conselho seja a aprovagao de projetos pontuais.

A tabela 3 indica o comportamento da arrecadagdo das outorgas da alteracio de

uso e do direito de construir nos anos de 2009 a 2012.

TABELA 3
Arrecadacao do FUNDURB (2009-2012)

Valores arrecadados

Fontes de receita

2009 2010 2011 2012
Odir 8.978.318,56 19.405.378,26 7.075.729,26 33.982.213,09
ONALT 13.749.459,68 17.997.161,17 18.178.217,49 23.100.125,26
Totais 22.727.778,24 37.402.539,43 25.253.946,75 27.082.338,35

Fonte: FUNDURB.

Nota: ' Valores arrecadados até outubro de 2012.

Outras fontes de receita nao compuseram o planejamento or¢amentdrio do
FUNDURB até o exercicio de 2012. A tabela 4 indica a arrecadacio oriunda de fontes
de receita ainda nao incorporadas ao FUNDURB, relativas a 2011, apenas para efeito

comparativo. Estas integraram o orgamento das ARs, como dito anteriormente.

TABELA 4

Arrecadaciao do FUNDURB (2009-2012)
Instrumento urbanistico/fonte de receita Total de valores arrecadados em 2011
Taxa de concesséo real de uso e concessdo de uso (Lei ne 766/2008) 514.444,06
Utilizagdo de espacos em logradouros publicos 8.281.413,57
Utilizacdo de espacos em logradouros publicos — parcelamentos 691.845,45
Bancas de jornal 495.986,25
Bancas de jornal — parcelamento 4.539,68
Contrato de permissdo de uso — mobilidrio urbano 1.110.182,61
Utilizacdo de area publica 328.636,49
Total 11.427.048,11

Fonte: FUNDURB.

Como se depreende das tabelas 3 e 4, a arrecadagao com as outorgas onerosas

superou as obtidas com outros instrumentos urbanisticos em valores superiores a 100%

em 2011. Isso indica que, mesmo com a ineficiéncia demonstrada na sua cobranga, as

outorgas tém um potencial de alavancar recursos bem superiores ao de outras fontes

arrecadadas pelas ARs pela utilizagao de espagos puiblicos.
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5.3 Projetos aprovados entre 2009 e 2012

Vale ressaltar que a origem do Fundo se reporta aos principios do planejamento e da
gestdo urbana trazidos pela CF/1988 e pelo EC, posteriormente estendidos a legislagao
urbanistica do DF. Portanto, os valores auferidos pela aplicagao de tais instrumentos pelo
Poder Publico revestem-se do cardter vinculante, o que obriga os gestores do FUNDURB
a promoverem um planejamento criterioso de modo a possibilitar o retorno desses

recursos na forma de melhorias nas cidades que os geraram.

Nio obstante, esse planejamento ainda estd longe de ser alcancado. Desde a
atualizagio do FUNDURB em 2009, os projetos submetidos a deliberagao do Conselho
de Administra¢ao do Fundo sao em grande parte gerados visando atender a iniciativas
pontuais, conforme mencionado anteriormente, seja dentro da SEDHAB, ou aquelas
provenientes de outros 6rgaos do GDE

Os projetos apresentados ao Conselho de Administra¢io do Fundo sao previamente
triados considerando as dreas de aplicagao dos recursos previstas em lei e o Plano de
Aplicagao aprovado pelo colegiado, caracterizado pelos Programas de Trabalho integrantes
do Or¢amento Anual do FUNDURB. A tabela 5 apresenta a distribui¢ao dos projetos
por programa de trabalho com os respectivos valores totais destinados a cada programa.
Nota-se que, apesar de a lei de criagio do fundo ter ampliado as finalidades previstas
no EC para a aplicagao dos recursos provenientes da contrapartida, acrescentando a
promogao de melhorias na acessibilidade e mobilidade, de fato, estes nao chegam a ter

um peso significativo entre os projetos apoiados pelo Fundo.
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TABELA 5

Distribuicao dos projetos por programa de trabalho e valores
Programa de trabalho Projetos Valores (R$)
Informacdo para todos 5 536.850,00
Combate a ocupacdo irregular do solo 1 193.000,00
Acessibilidade — direito de todos 4 1.527.141,05
Urbanizacdo 5 10.939.298,99
Revitalizagdo de espacos urbanos 4 7.403.136,55
Revitalizagdo de edificagdes 4 4.105.826,30
Gestdo urbana 6 3.574.266,47
Abastecimento de 4gua 1 1.427.960,00
Elaboracéo de projetos 13 25.789.231,62
Monitoramento de area do territério do DF 3 3.090.503,89
Modernizagao dos sistemas de informacao — fortalecimento institucional 5 24.910.073,44
Realizacdo de eventos 2 729.220,00
Capacitacdo de servidores — fortalecimento institucional 1 1.489.052,00
Modernizacdo dos sistemas de informagéo — planejamento urbano 2 340.131,34

Fonte: Informacdes do FUNDURB.
Elaboragdo dos autores.

5.4 Consideracoes finais a arrecadacao e usos dos recursos obtidos das
outorgas no DF

De todos os dados apresentados neste documento ¢ possivel apreender que os montantes de
recursos financeiros arrecadados através dos instrumentos de politica urbana representam
uma importante fonte de receitas para o financiamento da Politica de Desenvolvimento
Urbano. Entretanto, as deficiéncias apontadas no sistema de licenciamento de projetos
e atividades e no controle da dindmica urbanistica, aliadas 4 falta de integragao entre as

ARs, Coordenadoria das Cidades, TERRACAP e SEDHAB, indicam a existéncia de
um potencial nio explorado de arrecadagio de recursos.

Por sua vez, sobressai um modelo de gestao que ainda peca nao sé pelo reduzido
indice de execug¢do or¢amentdria mas também pela falta de um sistema de planejamento
e monitoramento capaz de identificar a origem dos recursos e os projetos prioritdrios a

serem financiados pelo FUNDURB.

Espera-se que a revisao da legislagio em andlise, que ora se inicia, favorega a superagao

dos problemas com o aperfeigoamento dos procedimentos e dos fluxos administrativos entre
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os 6rgaos. A meta ¢ que a revisao possibilite a manuten¢io de um volume equilibrado de
arrecadagio e destinagao de recursos, posicionando o FUNDURB como um importante

instrumento fomentador e viabilizador do desenvolvimento urbano no DE

6 FUNDAMENTOS LEGAIS E QUADRO DA OPERACAO URBANA
CONSORCIADA NO DF

6.1 Quadro legal e de referéncia

A Operagao Urbana Consorciada (OUC) é um dos instrumentos de politica urbana
previstos no EC, que foi incorporado aos instrumentos propostos no PDOT de 2009.
O PDOT de 1992 mencionou a Operagao Urbana Consorciada no seu Artigo 49
como um dos instrumentos da politica de desenvolvimento urbano e de ordenamento
territorial, mas sua aplica¢io nao foi detalhada nem regulamentada. O PDOT de 1997

nao incluiu a OUC entre os seus instrumentos urbanisticos.

No PDOT de 2009, de acordo com o que jd estd proposto no EC, a OUC ¢
detalhada quanto a sua conceituagdo no Artigo 181, conforme sintetizado a seguir:

1) A operagao urbana consorciada é o conjunto de intervengdes e medidas
coordenadas pelo DE com a participa¢io dos proprietdrios, moradores,
usudrios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcangar,
em uma drea, transformacoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e

valoriza¢ao ambiental (Artigo 181).

2) A operagao urbana consorciada pode prever modificagdes de indices e de
caracteristicas de parcelamento, uso e ocupagao do solo e subsolo, bem como
alteragbes das normas edilicias, desde que considerado o impacto ambiental e
de vizinhanca delas decorrentes (Artigo 183).

3) A operagio urbana consorciada também pode ser utilizada para regularizagao

de construgdes, reformas ou amplia¢oes executadas em desconformidade com a
legislagao vigente, desde que observadas as disposi¢oes do PDOT (Artigo 183).
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4) Cada operagio urbana consorciada deverd ser objeto de lei especifica, de

acordo com 0 EC e 0 PDOT (Artigo 181, § 1°).

5) A SEDHAB caberd a iniciativa, a coordena¢io, o acompanhamento e o

monitoramento de todo o projeto da operagao urbana consorciada (Artigo
181, § 29).

Estes so os objetivos de uma OUC no DE, definidos pelo PDOT; no seu Artigo 182:

implantagdo de espagos e equipamentos publicos estratégicos para o

desenvolvimento urbano;
e otimizagao de dreas envolvidas em intervengdes urbanisticas de grande porte;
e implantagio de programas de habitacio de interesse social;
e ampliagdo, melhoria e priorizagao da rede de transporte publico coletivo;
e implantagdo, manutengao e conservagio de parques e unidades de conservagao; e
e cumprimento dos demais principios e objetivos do plano diretor.

De acordo com o EC, uma OUC tem como objetivo geral “alcangar em uma drea

transformacoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagio ambiental”.

Portanto, entende-se que um ou mais objetivos listados pelo PDOT podem
estar contidos em uma mesma OUC, mas que alguns deles, isoladamente, podem ser
insuficientes para justificar uma OUC, por exemplo, a implanta¢do, manutengio e

conservagao de parques e unidades de conservagao.

Nio obstante, outras formas de parceria publico-privada (PPP) podem ser mais
adequadas que uma OUC para atingir alguns desses objetivos. Como exemplo, pode-se
citar a implanta¢ao de programas de habitagao de interesse social que tem sido realizada

no DF por meio de modalidade patrocinada de PPP.
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O PDOT dispoe, ainda, que “caberd ao 6rgao gestor do desenvolvimento territorial
e urbano do Distrito Federal a iniciativa, a coordenagdo, o acompanhamento e o
monitoramento de todo o projeto da operagao urbana consorciada”. Este artigo parece
apresentar um conflito com o Estatuto Social da TERRACAP, aprovado em dezembro
de 2011, que no pardgrafo 1°, inciso III de seu Artigo 4° lhe atribui a “promogao de
operagdes urbanas consorciadas para implantagio e desenvolvimento de empreendimentos
considerados estratégicos pelo Governo do Distrito Federal”. Entendendo-se a promogao
como equivalente 2 iniciativa, depreende-se disso que a TERRACAP poderia propor
OUC:s que nao estejam necessariamente atreladas a iniciativas que partam da SEDHAB.
Esse entendimento permitiu que a TERRACAP manifestasse a intengio de promover
uma OUC no centro de Taguatinga, conforme noticias veiculadas na imprensa, embora

isso ainda nao tivesse se concretizado efetivamente até o momento em que este texto foi

produzido (GDE 2012).

O Artigo 183 do PDOT repete o § 2° do Artigo 32 do EC, que dispde que uma
OUC pode propor modificagao de indices urbanisticos e a regularizagao de construgoes,

reformas ou ampliagdes executadas em desacordo com a legislacao vigente.

O PDOT define o contetido minimo da lei especifica da OUC (Artigo 184),
detalhando o Artigo 33 do EC.

O Artigo 184 lista o contetido minimo da lei especifica de uma OUC. Detalha
um pouco mais o Artigo 33 do EC, que estabelece o que deve constar no plano de uma
OUC."” Além disso, prevé a elaboragao de Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV) e
também o Estudo de Impacto Ambiental e o Relatério de Impacto Ambiental (EIA-Rima),
em funcio do porte e da abrangéncia da operagio e acrescenta programa de atendimento

ambiental para a popula¢io diretamente afetada ao proposto no EC.

15. O Artigo 184 do PDOT acrescenta: /) justificativa, objetivos e metas da operacdo; /i) estoque do potencial construtivo
adicional; /) prazo de vigéncia da operacdo; /v) indicacdo de fundo especifico que deverd receber os recursos das
contrapartidas financeiras decorrentes dos beneficios urbanisticos concedidos; v) solu¢do habitacional dentro do seu
perimetro ou drea de abrangéncia caso seja necessaria a remocdo de moradores em dreas de risco; vj) preservacdo dos
imdveis e espacos urbanos de especial valor historico, cultural, arquitetdnico, paisagistico e ambiental; vii) previséo de
pardmetros, indices e instrumentos urbanisticos previstos para a operacao; e viij) previsao de incentivos fiscais e mecanismos
compensatorios para os participantes dos projetos.
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Os recursos obtidos na OUC devem ser aplicados exclusivamente na prépria OUC,
conforme EC (§ 1° do Artigo 33), o que foi reproduzido no PDOT (pardgrafo 1° do
Artigo 184).

O PDOT prevé que uma OUC pode adotar coeficientes de aproveitamento méximo

superiores aos definidos na lei, os quais estao sendo revistos pela Luos.

O PDOT (Artigo 185) prevé a emissao de Certificados de Potencial Adicional
de Construgao (CEPAC:s) pelo DF em fun¢ao de uma OUC. O § 1° detalha que os
CEPAC:s “poderao ser alienados em leilao ou empregados diretamente no pagamento
das obras e servios necessdrios a prépria operagao”, assim como dispde o Artigo 34 do
EC. Acrescenta, em relagio ao EC, que os CEPACs também podem ser “ofertados como
garantia para obtengio de financiamentos para implementag¢ao da operagao”. O PDOT
diz também, em relacio ao EC, que a lei especifica de uma OUC deverd estabelecer:
i) a quantidade de CEPAC:s a ser emitida, obrigatoriamente proporcional ao estoque de
potencial construtivo adicional previsto para a operagao; 7z) o valor minimo do CEPAC;
iii) o método do cdlculo das contrapartidas; e 7v) as formas de conversao e equivaléncia
dos CEPACs em metros quadrados de potencial construtivo adicional e em metros

quadrados de alteragao de uso.

O PDOT definiu que o Poder Executivo, a partir de sua aprovagao, teria prazo
de um ano para regulamentar todas as operagdes relativas aos CEPACs. No entanto,
nenhuma proposta de regulamentagiao de CEPACs no DF havia sido feita na época da
elaboragao deste texto. Salienta-se que, sendo um titulo publico a ser negociado em bolsa
de valores, os CEPACs, para serem emitidos, devem seguir as determinagdes contidas
na Instrugao 401 da Comissao de Valores Mobilidrios (CVM), que regulamenta a sua
emissao. Na cidade de Sao Paulo, a oferta publica de CEPAC:s ¢ realizada por meio de
negociagao do Mercado de Balcio Organizado da Bolsa de Valores do Estado de Sao
Paulo (Bovespa).'®

O PDOT define ainda (Artigo 186) que “a operagao urbana consorciada poderd
ser aplicada” nas dreas constantes das Estratégias de Dinamizagao de Espagos Urbanos,

de Revitaliza¢ao de Conjuntos Urbanos e de Implantacio de Polos Multifuncionais.

16. InformagBes obtidas na pagina da internet da prefeitura municipal de Sao Paulo.
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O entendimento deste tépico aponta que o verbo “poderd” nio restringe a aplicagao

da OUC em outras dreas que nao as constantes das estratégias listadas.

Outros artigos do PDOT mencionam a OUC. O Artigo 157, § 5° estabelece que
nas OUC:s “as respectivas leis de criagao poderao determinar regras e prazos especificos
para a aplicagio do parcelamento, da edificagdo e da utilizagio compulsérios”. Poderio

também incidir na OUC a transferéncia do direito de construir e a Odir.

Os PDLs aprovados no DF — os de Sobradinho, Gama e Guard — também preveem
a aplicagao da OUC nas suas respectivas RAs.

O PDL de Sobradinho determina, nas suas disposi¢bes transitérias, que os
“Projetos Especiais de Urbanismo podem propor operagdes urbanas com a participagao
dos proprietdrios, moradores, usudrios e investidores privados da respectiva drea de
influéncia, com o objetivo de alcangar transformagoes urbanisticas, melhorias sociais e

valorizagao ambiental” (Artigo 156).

O PDL do Gama, aprovado em 2006, detalhou um pouco mais em relagao aos demais
PDLs, destinando um capitulo especifico sobre OUC. Estabeleceu, além de defini¢oes
bésicas de uma OUC, de acordo com o EC, as 4reas especificas na cidade nas quais as
OUC:s deverao ocorrer. Sio listadas as finalidades de uma OUC, algumas das quais

foram posteriormente inseridas como objetivos de uma OUC no PDOT de 2009.

O Artigo 164 do PDL do Gama permite OUC nas 4reas objeto dos projetos especiais
de urbanismo previstas no PDL e condiciona a realizagao de OUCs em outras dreas da
RA 4 aprovagao do Conselho de Planejamento Territorial ¢ Urbano do DF (Conplan).
Detalha o conteddo minimo de uma OUC indo além do previsto no Artigo 33 do EC.
Este detalhamento, posteriormente, ¢ repetido, em parte, no PDOT/2009. Prevé que as
OUCGC:s deverao ser submetidas 2 comunidade diretamente afetada, devendo ser por ela
aprovadas, e os seus estudos técnicos divulgados por audiéncias publicas e pelo Conplan,
e consultado o Conselho Local de Planejamento. A alteragao dos indices urbanisticos
estabelecidos no PDL por uma OUC deve ser precedida de “estudos técnicos contendo a

viabilidade de aplicagio dos novos indices, que deverdo ser aprovados por lei especifica”.
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O PDL do Guard, a semelhanga do PDL do Gama, contém uma se¢ao especifica
para OUC que dispde sobre os objetivos, conteddo minimo e outras medidas que
podem ser aplicadas pela OUC. Em diversos artigos do PDL do Guard estd prevista a
aplicagao de OUC em vdrios projetos especiais de urbanismo na RA-X, entre os quais:
Via Interbairros, Projetos Especiais da Rede Estrutural Vidria (PEV), Projetos Especiais
da Rede de Transportes Coletivos (PTC) e Projetos Especiais Integradores (PEI).

6.2 Consideracdes finais as operacdes urbanas consorciadas no DF

Avalia-se que a OUC é um instrumento que necessita ser adotado para viabilizar algumas
das estratégias do PDOT e dos PDLs até hoje nao implantadas. A utilizagao da OUC
requer a implantagao de uma estrutura institucional na SEDHAB para promogao e gestao
das OUC:s. A adogao do instrumento neste momento poderia viabilizar a requalificacao
de amplos espagos urbanos. Entretanto, dado que a SEDHAB nao tem estrutura e nem
implementou qualquer OUC, sua utiliza¢ao poderia implicar morosidade pela exigéncia

de lei especifica e complexidade de implantagao.

No entanto, as discussoes da Luos e a Oficina de Instrumentos Urbanos promovida
pela Superintendéncia de Obras do Plano de Desenvolvimento do Estado (Suplan)
nos meses de maio e julho de 2012 despertaram o interesse pelo instrumento, tendo
sido elaborada uma minuta de cartilha para o secretdrio de Habitagao, Regularizagao
e Desenvolvimento Urbano. Houve manifestacio de interesse em iniciar uma OUC
no conjunto urbanistico do plano piloto e outra fora da drea tombada, indicando-se as
seguintes dreas como provdveis para a implantagao das primeiras OUC:

e R4 — Setor de Garagens Oficiais (SGO);

e Setor de Administragio Municipal (SAM);

e PPCUB - Setor de Mansoes Isoladas (SMI);

e PPCUB - Setor de Clubes Esportivos Sul (SCES), Trecho 3;

e PPCUB - Setor Comercial Local Residencial Norte (SCLRN) — Quadras 700;
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e Estratégia de Implantagao de Polos Multifuncionais — PM4 — Metropolitana;
e Estratégia de Dinamizagao de Espagos Urbanos — Eixo Ceilandia;

e Estratégia de Estruturagao Vidria — Implantagio da Via Interbairros; e

e Anel de Atividades — Ceildndia/Taguatinga/Samambaia.

Contudo, dificuldades apontadas anteriormente ainda s3o obstdculos para a adogao
efetiva de uma proposta de OUC no DE

7 PROPOSTA DA ODIR/ONALT E OUC NA LUOS

A proposta de inser¢io dos instrumentos da Odir e da ONALT na Luos buscou o
aperfeicoamento desses instrumentos, jd previstos na legislagao urbana do DF. Para tal,
na elaboragio da proposta foram levadas em consideragio a andlise da legislagdo especifica
e dos procedimentos de sua aplicagao em cidades do DF e as experiéncias bem-sucedidas
da Odir e da ONALT em outros municipios brasileiros. Foram também consideradas as
explanacoes e discussdes levadas a cabo na Oficina de Instrumentos de Politica Urbana,

ocorrida em maio e julho de 2012."7

As justificativas para os dispositivos propostos serdo explanadas a seguir, divididas

por tdpicos correspondentes s secoes e aos capitulos do PLC da Luos referentes a Odir

e 2 ONALT, a saber:

e Coeficientes de aproveitamento;

° Odir;

Estoque de potencial construtivo; e

e ONALL

17. Oficina promovida pela Geréncia de Monitoramento, da Diretoria de Planejamento Urbano, da Subsecretaria de
Planejamento Urbano.
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Coeficientes de aproveitamento

A adequada defini¢ao dos coeficientes de aproveitamento na Luos ¢ a base para a
aplicagao da Odir, pois a sua cobranga ocorre quando hd diferenga entre os coeficientes

de aproveitamento bdsico e mdximo.

Pela defini¢io estabelecida no Documento Técnico do PDOT/2009, o CaB
“corresponde 2 4rea edificdvel bésica e serve como patamar de cdlculo da contrapartida
a ser paga no caso de dreas que sofreram aumento do potencial construtivo” e o coeficiente

de aproveitamento mdximo (Cmax) “corresponde ao limite médximo edificdvel dos lotes

ou projecdes” (Documento Técnico do PDOT/2009, p. 139-140).

Na Luos, a defini¢ao dos coeficientes de aproveitamento bdsico e mdximo, transcrita

a seguir, na sua esséncia, nao difere da estabelecida no PDOT/2009:

e coeficiente de aproveitamento: ¢ a relagao entre a 4rea edificdvel e a drea do

terreno;

e coeficiente de aproveitamento bdsico: corresponde ao potencial construtivo
definido pela quantidade de metros quadrados para a edificagao outorgado

gratuitamente; e

e coeficiente de aproveitamento méximo: representa o limite mdximo edificdvel
dos lotes ou proje¢oes, podendo a diferencga entre os coeficientes méximo e

bdsico ser outorgada onerosamente.

Inicialmente, foi proposta a adogio do coeficiente bdsico dnico e igual a 1 em
todos os lotes abrangidos pela Luos. A proposta baseou-se em argumentos apresentados
por juristas e técnicos que o defendem, no Brasil, desde a década de 1970, tomando

como base o conceito de Solo Criado.

O EC estabelece no seu Artigo 28 § 2° que “o coeficiente de aproveitamento bdsico
poderd ser tinico para toda a zona urbana, ou diferenciado para 4reas especificas dentro
da zona urbana”. O Caderno Técnico de Regulamentagao e Implementagao da Odir,
editado pelo Ministério das Cidades (Brasil, 2012) salienta que “é necessdrio destacar que

o coeficiente de aproveitamento — CA bdsico nao tem cardter urbanistico nem conteddo

53




Rio de Janeiro, maio de 2014

fiscal. Ele estd na verdade vinculado 2 ideia da equalizagdo de direitos, neutralizando os
efeitos da legislagao urbanistica” (Brasil, 2012, p. 29).

Ou seja, nio é o CA bdsico que define o potencial construtivo de um lote
urbano, que pode ser bastante alto em determinadas dreas da cidade, se houver folga na
infraestrutura para suportar o adensamento correspondente. O CA bdsico, na verdade,
¢ um parimetro de equidade que serve de base para a cobranca da Odir, que visa
estabelecer a justica social urbana e plena fungao social da propriedade, permitindo ao
poder publico financiar o desenvolvimento urbano ou recuperar mais-valias apropriadas

privativamente de forma gratuita.

No PLC da Luos, apesar dos argumentos apresentados anteriormente, o coeficiente
bdsico dnico e igual a 1 ndo foi aplicado de forma indiscriminada em toda a 4rea
urbana abrangida pela Luos. Reconheceu-se que, mesmo respaldado em legislagao e
sendo constitucional, a ado¢ao de um CA bidsico igual a 1 poderia gerar resisténcias
de alguns segmentos sociais e, portanto, optou-se por adotd-lo tao somente nos novos
parcelamentos. Assim, foram estabelecidas algumas diretrizes de transi¢ao para que este

coeficiente dnico venha a ser aplicado no futuro.

O texto do PL especifica que o CaB das unidades imobilidrias dos novos
parcelamentos urbanos serd igual a 1,0 (um) para todas as Unidades de Uso e Ocupagao
do Solo (UOS),"® excetuando-se os casos de lotes maiores que 1.000 m* (mil metros
quadrados) e nos lotes a serem destinados a UOS PAC," nos quais o CA bdsico pode
ser menor que 1. Também se estabeleceu que, no caso de condominio em tipologia de
casas, constituido nos termos da Lei n® 4.591/64, o CaB igual a 1,0 (um) se aplica a

drea de utilizagao exclusiva do conddémino, respeitado o estabelecido para lotes maiores

que 1.000 m? e destinados a UOS PAC.

Desse modo, a permissao conferida pelo poder publico, de se construir acima do
coeficiente tnico de aproveitamento, pressupde uma contrapartida daquele que usufrui

deste direito, de modo a tornar equinime o 6nus e beneficio decorrente da urbanizagio.

18. Tipologia proposta na Luos.

19. Unidade de uso e ocupacdo do solo onde sdo obrigatérias atividades de comércio varejista de combustiveis e
lubrificantes associadas a comércio do tipo loja de conveniéncias.
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Como regra geral, foram aplicados os seguintes critérios para a defini¢ao dos
coeficientes de aproveitamento, constantes nos Quadros de Pardmetros de Ocupagao

por RA, constantes nos anexos da Luos:
e adocio de coeficientes bdsicos baixos;

e busca da uniformizagao dos coeficientes de aproveitamento, adotando-se um

ndmero reduzido de coeficientes de aproveitamento bédsicos e mdximos;

e adogao do coeficiente de aproveitamento j4 definido nas normas ou nos PDLs

como coeficiente de aproveitamento mdximo na Luos, salvo as excecoes;

e isen¢do de cobranga da Odir em algumas categorias de lotes residenciais e os

lotes na categoria Equipamento Publico; e

e adogio, para os lotes de grandes dimensdes de CaBs menores que 1 (um),

inversamente proporcional ao seu tamanho.

A meng¢ao na defini¢ao do coeficiente de aproveitamento mdximo de que a diferenca
entre os coeficientes mdximo e bdsico pode ser outorgada onerosamente prende-se ao
fato de que, em algumas situagoes, o proprietdrio do lote ou proje¢ao pode ficar isento da
cobranga da Odir. Nessas situagdes, deverdo ser aplicados os fatores de Interesse Social e
Planejamento ao cédlculo da Odir, podendo reduzi-la ou torng-la nula, de acordo com as

justificativas de interesse social ou de planejamento, conforme detalhado no item a seguir.

Foram estabelecidos alguns critérios de transi¢io obedecendo aos critérios que
se seguem, como regra geral, passiveis de excegoes. Os principais casos de exceciao
foram motivados por identificagao das dreas onde j4 havia irregularidades consolidadas
e determinagdo politica de regularizar esses trechos em algumas cidades. Em outros
casos, decidiu-se adotar os coeficientes jd definidos nos PDLs, tendo em vista o tempo

transcorrido de sua aprovagao e as situagdes consolidadas.
A adogio do coeficiente de aproveitamento jd definido nos PDLs como coeficiente

de aproveitamento mdximo na Luos, numa andlise mais criteriosa, permitiu identificar

em algumas cidades, que os coeficientes estabelecidos no PDL foram superestimados e
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muitas vezes alterados na prépria Cimara Distrital. Isso se deu, na maior parte dos casos,
em lotes muito pequenos, onde a adogao de um coeficiente alto permitiria um ndmero
de pavimentos cujas vagas de garagem para as unidades imobilidrias nao poderiam ser
resolvidas dentro do préprio lote. Muitas vezes, a prépria caixa da via nao comportaria

o adensamento.

Odir
A Odir foi proposta no PLC da Luos como “a cobranga pela autorizagao para o aumento do
potencial construtivo de lotes onde o direito de construir possa ser exercido acima do coeficiente
de aproveitamento bésico até o limite estabelecido pelo coeficiente de aproveitamento mdximo,

mediante contrapartida financeira’.

A Odir serd cobrada quando houver a utilizagao até o coeficiente méximo permitido
nas Areas de Dinamizacio, Areas de Regularizagao de Interesse Especifico (Arine) e nas
dreas objeto de OUC:s. Na hipdtese de haver dreas de interesse social no interior de alguma
dessas dreas, serd aplicado o Fator de Interesse Social, que pode reduzir ou isentar a cobranga

da Odir, conforme o caso.

Em relagio 4 OUC, a Odir deve se reger, exclusivamente, pelas disposigoes de
suas leis especificas, inclusive quanto as regras de cobranga. Isto porque as OUCs devem
ser criadas por leis especificas, as quais podem alterar os coeficientes de aproveitamento
mdximo, desde que nao ultrapassem o coeficiente mdximo para a zona permitido pelo
PDOT, e propor formas diferentes de cobranga da Odir, sempre no intuito de gerar

incentivos para investimentos na drea da OUC.

A Luos estabelece que a Odir seja regulamentada por lei especifica, na qual serdo
redefinidos a férmula de cdlculo da contrapartida e os procedimentos administrativos para
a sua aplicacio. Antes que isto ocorra, para no haver “vdcuo” na legisla¢ao e risco de a
Odir deixar de ser aplicada, a Luos explicita que continua em vigor a Lei n° 1.170, de 24
de julho de 1996, alterada pela Lei n° 1.832, de 14 de janeiro de 1998.

A lei especifica que regulamentard a Odir prevé a revisao da férmula de célculo da
sua contrapartida financeira. Para tanto, serao adotados fatores de ajustes diferenciados por

setores urbanos, que até entdo nao eram aplicados no DE Fatores de ajuste semelhantes
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jd s3o aplicados em outras cidades do Brasil, entre as quais Sao Paulo, cuja experiéncia

serviu de exemplo para a sua adocao no DE?
G

Os fatores de ajuste a serem aplicados na revisao da férmula de célculo da Odir

no DF sao:

1) Fatorde Planejamento (FPLAN) — varidvel que visa incentivar ou desestimular
o adensamento urbano, de acordo com a disponibilidade de infraestrutura
em cada regido onde incide a aplica¢ao da Odir, condicionada ao controle de
estoque de potencial construtivo adicional e ao uso permitido para cada lote

ou projegao.

2) Fator de Interesse Social (FINTS) — varidvel que estabelece isengbes ou
redugdes do valor final da Odir para as dreas de interesse social. Também estd

condicionado ao uso permitido para cada lote ou projecao.

3) Fator de Interesse Ambiental (FIAMB) — varidvel que estabelece reduges no
valor final da Odir e visa incentivar a implantagio de drea permedvel, livre e

vegetada, no afastamento frontal de edificagio.

Os fatores de planejamento FPLAN e de interesse social FINTS sio elementos de
ajuste da Odir, aplicados, respectivamente, no interesse do planejamento urbano, visando
incentivar ou desestimular o adensamento urbano, de acordo com a disponibilidade de
infraestrutura em cada regiao onde incide a aplicagao da Odir ou nas dreas de interesse

social, condicionado ao uso permitido para cada lote ou projegao.

O FIAMB, do qual nao se conhece experiéncia anterior de aplica¢ao, visa estimular
a instalagdo de drea vegetada e permedvel no afastamento frontal, que resultaria em
descontos no pagamento da Odir. O FIAMB foi introduzido na Luos em func¢ao de
artigo sobre a “Taxa de Permeabilidade Minima” que estabelece que: “a drea permedvel,

livre e vegetada, implantada no afastamento frontal de edificacio e inteiramente visivel

20. Na cidade de S&o Paulo sdo adotados: /) o fator de planejamento, que varia de 0,25 a 1,4 e é aplicado em éreas da
cidade onde se quer incentivar ou desestimular o adensamento urbano; e /i) o fator de interesse social, aplicado em zonas
de interesse social (Zeis), e equivalendo a 0 (zero). Ou seja, isenta a cobranca de outorga nas éreas de Zeis.
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do logradouro publico, poderd ser convertida em desconto na Odir quando solicitada,

observadas as demais exigéncias legais”.

Estoque de potencial construtivo

Segundo documento técnico do Ministério das Cidades,

uma forma de definir limites maximos de aproveitamento é mediante a atribuicdo de estoques
de area adicional de construcdo por area ou zona da cidade, os quais podem ser incluidos na
regulamentacdo da outorga onerosa do direito de construir. (...) Os estoques oferecem um
parametro que regula os limites maximos de edificacdo por unidade territorial ou uso, isto &,
consideram uma visao de conjunto da cidade ou de zonas da cidade (Brasil, 2012).

Assim, se definiu o estoque de potencial construtivo na Luos como “o limite do potencial
construtivo definido por setor urbano em cada Regido Administrativa, correspondente a diferenca
entre os coeficientes de aproveitamento maximo e basico, passivel de ser adquirido mediante
outorga onerosa do direito de construir — ODIR.

Os estoques sao uma quantidade definida de metros quadrados de construcdo para as diferentes
zonas da cidade a serem consumidos dentro dos limites maximos de aproveitamento definidos
para as zonas urbanas. Sempre que se licenciar uma edificacao cuja area de construcao ultrapasse
o coeficiente de aproveitamento basico, até o limite maximo, essa area adicional de construcdo
sera descontada do estoque predefinido para a zona em questao (Brasil, 2012).

Entretanto, o mesmo documento admite também ser possivel definir limites mdximos
individualmente para cada terreno urbano, a partir da delimitagao de um coeficiente de
aproveitamento mdximo de edificabilidade para cada lote. O PLC da Luos nio define
um estoque por zona ou setor urbano, mas o coeficiente de aproveitamento mdximo em
cada lote ou conjunto de lotes em uma mesma UOS. Essa definicao foi realizada pelos
técnicos que trabalham com projetos urbanos e planejamento das RAs, levando em conta
o conhecimento acumulado por eles sobre a dinAmica urbana de cada RA e os coeficientes
j& definidos pelas normas anteriores, que tomaram por base a infraestrutura instalada.
Dessa forma, os coeficientes jd existentes nas normas foram definidos como coeficientes de
aproveitamento mdximo no PLC da Luos, como regra geral, respeitando-se os coeficientes

mdximos estabelecidos pelo PDOT para cada zona urbana.*!

21. Ver item Coeficientes de aproveitamento.
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A implantagio de um sistema de controle da Odir, contudo, vai procurar definir
estoques de potencial construtivo por setor urbano em cada RA, conforme o Artigo 72
e § 5°do Artigo 71 da Luos. O critério a ser adotado para se estabelecer os estoques serd
aquele preconizado pelo Artigo 28 § 3° do EC: “a proporcionalidade entre a infraestrutura

existente ¢ o aumento de densidade esperado em cada drea”. Conforme o Ministério

das Cidades,

os estoques podem ser estabelecidos separadamente para os diferentes usos urbanos ou
independentemente do tipo de uso do solo, e as unidades territoriais consideradas podem ser
areas de planejamento, bairros ou até mesmo quadras. Por exemplo, podem se definir estoques
diferenciados para usos residenciais e ndo-residenciais por bairros, conforme o adensamento e a
utilizacdo que se considere adequada para cada bairro (Brasil, 2012).

O PLC da Luos propos que “o estoque de potencial construtivo deve ser monitorado
permanentemente pelo érgio gestor do desenvolvimento territorial e urbano do Distrito
Federal, que deve tornar publicos os relatdrios, destacando as dreas criticas préximas
da saturagdo de infraestrutura e meio ambiente”.”? Prop6s também que “sempre que o
relatério de monitoramento indicar saturagao em determinado setor, o Poder Executivo
poderd suspender a concessao de estoque de potencial construtivo, por meio de Projeto

de Lei encaminhado 2 Cimara Legislativa”.”

Para resolver questdes de saturagio do estoque de potencial construtivo e sempre
que for constatado que a infraestrutura suporta um maior adensamento e que os
impactos ambientais possam ser mitigados, o PLC da Luos prop6s que o 6rgao gestor
do desenvolvimento territorial e urbano do DF poderd redefinir os coeficientes de

aproveitamento mdximos estabelecidos pela Luos.*

O PLC da Luos também propés que o 6rgao gestor do desenvolvimento territorial e
urbano do DF deve adaptar sua base de dados de modo a possibilitar o controle do estoque
de potencial construtivo adicional. Isto visa possibilitar o monitoramento do estoque levando

em conta a quantidade de metros quadrados liberados pela aprovagio de projetos e

22. Artigo 71 § 12 do PLC da Luos (versdo 6/11/2012).
23. Artigo 71 § 22 do PLC da Luos (versao 6/11/2012).

24. Artigo 71 § 3° e 42 do PLC da Luos (vers&o 6/11/12).
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as informacoes sobre a disponibilidade da infraestrutura em fungio das informagoes
repassadas pelas concessiondrias de servigos puiblicos e os érgaos setoriais, que devem
encaminhar, periodicamente, ao érgao gestor do desenvolvimento territorial e urbano
do DF os dados necessdrios a0 monitoramento do estoque de potencial construtivo

adicional.?®

ONALT

A ONALT consta no PLC como “a cobranga, mediante contrapartida financeira,
pela alteragio ou extensio dos usos e atividades originais, que venham a acarretar a
valorizagao de unidades imobilidrias”.?® Essa cobranga, no entanto, até a edicio de lei
especifica, sé incidird nas unidades imobilidrias onde houver a alteragao dos seguintes
usos ou atividades constantes da Tabela de Usos e Atividades integrante do anexo I da
Luos: 7) centro comercial e shopping center; i1) posto de abastecimento de combustivel;
iif) comércio varejista de mercadorias em geral, com predominincia de produtos
alimenticios — hipermercado; 7v) uso residencial — habitagio multifamiliar; e ») uso
institucional.”” No uso institucional, a ONALT incidird sobre as alteragdes ou extensoes
de uso, atividade, grupo ou classe de unidades imobilidrias.*® Ficam isentos da cobranga

da ONALT os equipamentos putblicos comunitdrios.”

Foram consideradas pela Luos como alteracao ou extensao de uso as seguintes
situagdes: 7) a mudanga do uso ou do tipo de atividade para outro diferente daquele
originalmente indicado nas normas vigentes para a respectiva unidade imobilidria na data
de publicagao da LC n° 17, de 28 de janeiro de 1997; i7) a mudanga da proporg¢ao do
uso ou do tipo de atividade para outra diferente daquela originalmente indicada nas normas
vigentes para a respectiva unidade imobilidria na data de publicagao da LC n° 17, de 28 de
janeiro de 1997; 777) a inclusdo ao uso original indicado de novo tipo de uso ou atividade

nio previstos nas normas vigentes para a respectiva unidade na data de publicagao da

25. Artigo 71 § 62 e Artigo 73 do PLC da Luos (versao 6/11/2012).
26. Artigo 74 do PLC da Luos (versao 6/11/2012).
27. Artigo 76 do PLC da Luos (versdo 6/11/2012).
28. Artigo 78 do PLC da Luos (versdo 6/11/2012).

29. Artigo 77 do PLC da Luos (versao 6/11/2012).
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LC n° 17, de 28 de janeiro de 1997; e 7v) transformagao de uso rural em urbano, a ser

considerada quando da aprovagao do projeto de parcelamento, nos termos do PDOT.?

Nas trés primeiras situagdes, tomaram-se como base para a cobranga da ONALT os
usos e atividades previstas nas normas para a unidade imobilidria na data de publicagao
da LC n° 17, de 28 de janeiro de 1997, o PDOT/1997. Isto se justifica porque apesar
de a lei especifica da ONALT ser de 2000 (LC n° 294, de 27 de junho de 2000), a sua
cobranga foi inicialmente prevista no PDOT de 1997, sendo detalhadas as dreas de
aplicagdo nos PDLs. Portanto, definiu-se que o marco para a cobranca da ONALT sao
as alteragoes de uso e atividades posteriores 4 edigio do PDOT/1997, com excegio das
unidades imobilidrias que tiveram suas normas publicadas apds 28 de janeiro de 1997,
nas quais se deve adotar, como uso original, o primeiro uso e a atividade determinada
para a unidade. Caso nao houvesse a defini¢io desse marco, poder-se-ia entender que
a cobranga seria a partir da edi¢ao da Luos, o que implicaria isen¢ao da cobranga pelas

alteragoes de uso e atividades que ocorressem antes disso.

No caso da cobranga da ONALT na transformagao de uso rural em urbano, obedeceu-
se ao dispositivo inserido na revisao do PDOT/2009 (Artigo 176, § 1°, inciso IV), que
incluiu esse tipo de alteragdo de uso entre os considerados para a cobranca da ONALT.
O EC explicita que os municipios devem recuperar para a coletividade a valorizacio
apropriada de forma privada, que é o que acontece nos processos de transformagio de

terras rurais em urbanas.

Da mesma forma que a Odir, a ONALT serd “regulamentada por lei especifica,
na qual poderd ser redefinida a férmula de cdlculo da contrapartida, bem como os
procedimentos administrativos para a sua aplica¢ao”.>! Contudo, o PLC da Luos previu
que, até a publicacio da lei especifica, o cdlculo da contrapartida financeira para fins
de cobranga da ONALT deve ser feito com base na férmula constante na Luos. Essa
férmula ¢ basicamente a mesma jd prevista no Decreto n° 23.776/2003 e mostrada na

subsec¢io 3.4.

30. Artigo 74 § 12 do PLC da Luos (versdo 6/11/2012).

31. Artigo 79 do PLC da Luos (versdo 6/11/2012).
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A alteragao proposta pelo PLC da Luos é: em vez de o valor do metro quadrado da
unidade imobilidria com o uso atual ser determinado pela Pauta de Valores Imobilidrios,
utilizada como base para a cobranga do IPTU, ele ser determinado por laudo de avaliagao,
da mesma forma que o valor do metro quadrado da unidade imobilidria com o uso

pretendido.

Essa alteragio jd era reivindicada pelos empreendedores imobilidrios, pois o fato de
se usar pardmetros de avalia¢io diferentes para o uso atual e o uso pretendido encarecia
injustamente o valor da ONALT, pois a pauta de valores imobilidrios nao tem sido

atualizada com pesquisa de mercado. A alteragao veio, portanto, corrigir essa distor¢ao

na férmula atual da ONALT.

No artigo que define a férmula de cdlculo da ONALT sio estabelecidas as condigoes
para a realizagio do Laudo de Avaliagio. O célculo deve ser feito por profissional especializado
em avaliagao e pericia, credenciado e registrado em conselho profissional correspondente e
cadastrado no 6rgao gestor de desenvolvimento territorial e urbano do DE A avaliagao deve
também levar em conta o valor de mercado do imével em face do novo uso ou atividade

a serem desenvolvidos, por forga dos efeitos da ONALT sobre a unidade imobilidria.

7.1 Proposta de OUC na Luos

O Anteprojeto de Lei da Luos prevé um capitulo especifico para OUC. Parte do capitulo
repete os dispositivos sobre OUC jd previstos no PDOT, mas hd a proposi¢ao de alguns
dispositivos novos que nao estdo previstos em nenhuma das legisla¢oes anteriores sobre

OUC no DE conforme a seguir.

1) A previsao de intervengdes em perimetro continuo ou descontinuado em
OUC. Este dispositivo permite que uma OUC possa englobar como drea
de interven¢ao uma parte da drea urbana que nio esteja inserida em seu
perimetro continuo, como uma drea de interesse social fora da drea de

intervencao direta.

2) A previsao de que a OUC possa ser proposta por outro 6rgao do GDE que

nao a SEDHAB, ou mesmo pela iniciativa privada, preservada a iniciativa, a
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coordenagio, o acompanhamento e o monitoramento de todo o projeto da
OUC pela SEDHAB. Esta proposigao resolveria a questao de sombreamento

de competéncia quanto 2 iniciativa e coordenagao dos projetos de OUC.
A previsao de aprovagao das OUCs pelo Conplan.

A defini¢io de que as modificagdes de coeficientes de aproveitamento em
uma OUC deverao respeitar o limite mdximo por zona estabelecido no
Artigo 42 do PDOT, modificando o anteriormente estabelecido no PDOT
que permitia a ado¢do em uma OUC de coeficientes de aproveitamento

mdximo superiores aos definidos em lei.

A defini¢ao de que as OUCs poderao ocorrer em todas as dreas urbanas
abrangidas pela Luos, ressaltando-se as dreas integrantes das Estratégias de
Dinamizagao, Revitalizagao de Conjuntos Urbanos e de Implantagao de Polos
Multifuncionais, acrescentando-se ao estabelecido pelo PDOT os Anéis de
Atividades e Eixos da Estratégia de Estruturacio Vidria e dreas lindeiras. Esta
proposi¢ao dirime duvidas quanto as dreas possiveis de aplicagio de OUC,

como jd mencionado no item anterior.

A previsio de criagao de um grupo gestor da OUC com o objetivo de coordenar
as intervengoes e a aplicacao dos recursos, garantindo-se participagao popular,
implementa¢ao de programa de investimentos e de intervengdes voltados ao

interesse coletivo.

8 PROPOSTA DA ODIR E DA ONALT NO PPCUB*

O PLC do PPCUB? foi elaborado anteriormente a Luos e, por isso, algumas inovagoes

trazidas pela Luos nio foram a ele incorporadas, como a questao do controle de estoque,

dos fatores de planejamento na férmula da Odir. Porém, como o PPCUB, quanto 2

férmula, remete 2 legislagio especifica, nio hd prejuizo.

32. Texto elaborado com a colabora¢do da arquiteta Lidia Adjuto Botelho, servidora da SEDHAB.

33. Integram o Conjunto Urbano Tombado as RAs Plano Piloto, Candangolandia, Cruzeiro e Sudoeste/Areas Octogonais.
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Estabelecidos, de modo geral, na Zona Urbana do Conjunto Tombado (ZUCT),
os coeficientes de aproveitamento bdsico e mdximo sao coincidentes e ditados pelas
normas vigentes (Artigo 68 do PLC n° 52/2012). Os casos de exce¢ao a essa regra geral
sdo indicados no texto do PLC ou nas respectivas Planilhas de Parimetros Urbanisticos
(PURP), as quais trazem o CA bdsico, que corresponde ao potencial construtivo anterior
(norma vigente), e o CA mdximo, correspondente ao potencial que serd outorgado, de

forma onerosa, para o lote (pardgrafo dnico do Artigo 68).

Segundo consta do Artigo 170 do PLC n° 52/2012 — PPCUB, na ZUCT, a
aplicagdo da Odir e da ONALT estd condicionada ao cumprimento dos principios e das

diretrizes de preservagio estabelecidos no mencionado Plano de Preservagio.

Diz o pardgrafo tinico do Artigo 170 do PLC que a Odir e a ONALT aplicam-se

na ZUCT, nas seguintes situagoes:

e quando sua aplicagio estiver indicada expressamente nas PURP com a
finalidade de viabilizar a efetivagio de programas e projetos considerados

essenciais para a sua qualificagdo ou revitalizagao;

e quando o regime normativo para a Unidade de Preservacao (UP) possibilitar a
alteragdo significativa do potencial construtivo do imével em relagio 2 norma
anteriormente aplicada, caso em que a planilha deve trazer os parimetros de

referéncia relativos a diferenga de potenciais; e

e quando o regime de usos e atividades para a UP possibilitar altera¢iao da

categoria de usos em relagao aquela anteriormente estabelecida.

Segundo o Artigo 172 do PLC, o PPCUB estabelece ainda que quando a alteragio
de uso e 0 aumento de potencial construtivo, nas situagdes indicadas na LC, caracterizarem
empreendimento ou situagdo definida no instrumento especifico de regulamentagio
do EIV, este deverd ser elaborado com andlise dos impactos na preservagio dos valores
patrimoniais fundamentais das UPs e Areas de Preservacio (APs), e, somente a partir

da aprovagao do respectivo EIV pelo érgao competente, é que poderd ser aplicado o

instrumento (ONALT e/ou Odir).
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Caracterizacao das situacdes da aplicacao da Odir

A aplicagio da Odir nas dreas e localidades indicadas no PPCUB se apresenta de forma

diferenciada, conforme a sua intengdo, e, sob o ponto de vista do planejamento e da

preservagao, ocorre nas seguintes situagoes:

1)

2)

3)

Quando ¢ positivo o aumento do potencial construtivo, uma vez que
possibilitard melhor otimiza¢ao da infraestrutura instalada e trard maior

dinamizagao a drea.

Quando, do ponto de vista urbanistico, e considerando propostas anteriores
que nao foram efetivadas, como também situagdes que jd se concretizaram
nas dreas, hd interesse em que se viabilizem alteragdes de uso e aumento
de potencial construtivo; no entanto, com medidas estabelecidas, como
contrapartidas urbanisticas, em virtude da necessidade de salvaguarda dos

valores e principios da preservagao e tombamento das dreas do Conjunto

Urbanistico de Brasilia (CUB).

Quando, dada a necessidade de regularizar edificagdes consolidadas em
virtude de leis anteriores, é condicionado o instrumento da Odir como
contrapartida, além de outras agdes como compensagao urbanistica. Nesses
casos, a utilizagao da Odir para os demais lotes/empreendimentos nao deve

ser incentivada.

8 CONCLUSAO

As outorgas onerosas do direito de construir e de alteragao de uso s3o instrumentos-chave

para a efetivagio do principio da fungio social da propriedade, mas a sua adequada aplicagao

pressupoe uma mudanca de postura na gestao urbana. Apesar de o conceito do solo criado,

que d4 base para a criagdo das outorgas onerosas, ser conhecido no Brasil desde a década

de 1970, a sua assimila¢io por gestores ptiblicos e mesmo técnicos ainda nao é completa.

Nio se aceita facilmente a ideia de que as outorgas onerosas sejam instrumentos de

recuperagao de mais-valia, sob o argumento de que o IPTU jd cumpriria essa funcao ao
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capturar a valorizagao decorrente do aumento do potencial construtivo ou de alteragio
de uso dos lotes. No DE além disso, alega-se que os terrenos publicos, ao serem licitados
pela TERRACADP, j4 teriam incorporado nos seus pregos a valorizagao inerente ao seu
potencial construtivo e uso. Portanto, para os defensores dessas ideias, a cobranga das

outorgas onerosas penalizaria os proprietdrios com uma “dupla cobranca”.
g ¢

Essa md compreensio do conceito das outorgas onerosas revela, na verdade, que a
desvinculagao do direito de propriedade e do direito de construir, conquanto esteja clara
no EC, ainda nao foi completamente absorvida, mesmo no meio técnico. Acrescenta-se
a isso, que os empreendedores imobilidrios e proprietdrios de iméveis em geral tendem
a encarar as outorgas onerosas como mais um imposto, o que é errado, pois as outorgas
onerosas nao tém cardter de compulsoriedade. Elas s6 se efetivam mediante a solicitagao
do particular, que voluntariamente se manifesta acerca do seu interesse em usufruir o

direito de construir e/ou de alterar o uso da sua propriedade.

Esses fatores, mais ligados ao aspecto conceitual, j4 explicam em parte a constatagao
deste estudo, de que a aplica¢io das outorgas onerosas no DF estd longe de atender aos
seus objetivos plenos. Resulta disso um estabelecimento inadequado dos coeficientes
de aproveitamento e propostas de alteragao de uso dos terrenos desvinculados de uma
concepgao urbanistica socialmente justa. Nao obstante, as outorgas onerosas do direito de
construir e de alteragao de uso no DF apresentam problemas tanto na sua instrumentagao

legal quanto na sua aplicagao por parte dos gestores urbanos.

Quanto a questdo legal, a lei especifica da Odir apresenta problemas na férmula para
célculo da contrapartida. O fator de ajuste de 20% impde um desconto muito elevado, que
somado a referéncia de valor imobilidrio, que é a pauta do IPTU, a qual nao acompanha
os pregos de mercado, produz um valor de contrapartida muito reduzido. O pagamento da
Odir em valores muito baixos, nao funciona como inibidor de adensamentos indesejdveis.
Assim, além de nao ser eficiente como instrumento compensatério para fazer frente
as obras de infraestrutura necessdrias para suportar os adensamentos decorrentes de
coeficientes elevados, a Odir no DF também nio tem sido um instrumento eficiente

para regular o desenvolvimento urbano.

34. Cumpre esclarecer que, se a pauta de valores do IPTU sofresse atualizacdes periddicas, esse argumento teria mais forca,
embora a simples aplicacdo da aliquota do IPTU capture um percentual muito pequeno da mais-valia gerada por aumento
do potencial construtivo ou de alteracdo de uso dos lotes.
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Acrescenta-se que a férmula, baseada no método do terreno virtual, beneficia
aqueles proprietdrios cujos terrenos possuem CaB j4 elevado, como comprova a simulagao
apresentada no estudo. Quanto 2 aplica¢ao do instrumento, os problemas recaem na
inadequagdo e ineficiéncia dos procedimentos de cobranga nas ARs e na auséncia de um
sistema de monitoramento e avaliagao dos valores arrecadados. A inexisténcia de um sistema
de monitoramento eficiente também dificulta a avaliagao sobre o alcance dos objetivos a
que se propdem os instrumentos dentro da politica urbana, além de nio conferir a devida
transparéncia ao processo de cobranga, arrecadagao e aplicagao dos recursos procedentes

das outorgas.

Detectou-se também uma resisténcia 2 adogao de CaBs tnicos e unitdrios ou
préximos a 1. H4 falta de compreensio do sentido do coeficiente bdsico como pardmetro
para cobranca da Odir, desvinculado do potencial construtivo do lote, que é dado pelo
coeficiente mdximo. A ideia corrente é que o coeficiente bdsico deve ser o coeficiente
jd existente em normas anteriores dos respectivos lotes; e o coeficiente mdximo, um
acréscimo no potencial construtivo concedido pelo poder publico. Essa distor¢ao de
entendimento do papel do coeficiente bdsico nao permite que ele atue como fator

de equidade e justiga social urbana, como proposto no EC.

A ONALT apresenta uma situagao distinta da Odir. Apesar de haver falhas na
identifica¢ao dos casos passiveis de aplicagao do instrumento e nos procedimentos de
cobranga, os valores arrecadados superam em muito os da Odir. Contribui para isso o
fato de a férmula da ONALT prever a emissao, pela TERRACAP, de laudo de avaliagao
imobilidria do imével antes e apds a alteragao de uso, o que eleva o valor da contrapartida

em rela¢ao aquela paga pela Odir.

Para uma maior eficiéncia na aplicagio da ONALI, contudo, alguns
aperfeicoamentos s3o necessdrios. Embora prevista em lei, a nao elaboragio de
EPVT para aprovar a alteragao ou extensio de uso nio permite a devida avaliagio
urbanistica dos efeitos dessa alteragio. Os procedimentos de cobranca devem ser
revistos de modo a obter maior coordenagio entre as agoes das ARs, a Coordenadoria
das Cidades e a TERRACAP, evitando casos como a possibilidade de liberagao de
alvard de construgao, por meio de liminares judiciais, sem o pagamento da ONALT,

nos casos de parcelamento.
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De modo geral, se propoem medidas para aperfeigoar os processos de controle
e arrecadagao da Odir e da ONALT, no sentido de fortalecer o FUNDURB. Uma
das medidas estudadas para incrementar a arrecadagio e reduzir as perdas fiscais ¢ a
possibilidade de identifica¢io, por meio de um cédigo especifico na Secretaria da Fazenda,
das cidades onde a receita das outorgas foi gerada para melhor aplici-las em investimentos

nessas 4dreas urbanas.

Quanto s operagoes urbanas consorciadas, apesar de estarem previstas no PDOT
desde 2009, ainda nao hd casos de implantagao no DE O instrumento, no entanto,
possibilitaria promover a requalificagao de dreas urbanas e viabilizar ages estratégicas
previstas no PDOT. Avalia-se que a exigéncia de lei especifica para cada OUC e a
necessidade de montagem de uma estrutura de gestao para implementar e controlar
operagdes urbanas na SEDHAB ou em outra unidade orginica do GDF podem ser
fatores que retardam a adogao do instrumento no DE Soma-se a isso o desconhecimento
ou a compreensao as vezes equivocada dos objetivos e aplicagdes do instrumento por

parte dos gestores urbanos.

Em suma, o estudo constata que, embora previstos na legislagao urbanistica do DF
muito antes da sua previsio no EC, os instrumentos das outorgas onerosas € mesmo as
operagoes urbanas consorciadas, de previsao mais recente, nao se efetivaram quanto ao
seu potencial pleno. Esse fato, contudo, nao reduz a importincia desses instrumentos
para uma gestao urbana mais eficiente e socialmente justa, e a sua aplicagﬁo no DEF
mesmo deficiente, tem possibilitado a alimentagao do FUNDURB, mesmo aquém do
idealmente desejado. Portanto, conclui-se que os instrumentos das outorgas onerosas
e das operagdes urbanas consorciadas no DF devem ser aperfeigoados, tanto no seu
aspecto legal e principalmente quanto aos procedimentos para melhorar a eficiéncia de

sua aplicacao.

A mudanca de paradigma exigida para uma adequada compreensao dos conceitos
de justica social e eficiéncia urbana que embasam a aplica¢ao dos instrumentos, contudo,
demanda tempo. Nao se prevé alteragdes de curto prazo no quadro atual, mas estao
sendo feitas propostas de aperfeicoamento dos instrumentos, que junto com a maior
divulgagao nos meios técnicos e politicos dos seus beneficios para uma melhor qualidade

de vida urbana, podem produzir os frutos desejados no futuro.

68




Texto para

Discussao Instrumentos Urbanisticos, Juridicos e Tributérios para o Desenvolvimento Urbano — uma
andlise da sua implantacéo no Distrito Federal

REFERENCIAS

BRASIL. Ministério das Cidades/Lincoln Institute of Land Policy. Outorga onerosa do direito
de construir. Brasilia, 2012. (Cole¢ao Caderno Técnico de Regulamentag¢ao e Implementagio).

. Governo do Distrito Federal. Parecer do Grupo de Trabalho criado pela Portaria
n° 147, de 25 de junho de 2007 do Governo do Distrito Federal. Processo 2000/03, folha 235.
Brasilia, 2008a.

. Parecer do Procurador do Distrito Federal, Fernando José Longo Filho.
Procuradoria do Meio Ambiente, Patrimoénio Urbanistico e Imobilidrio. Processo n® 2000/03,
folhas 227 a 272. Brasilia: Procuradoria Geral do Distrito Federal, 2008b.

. Projeto da Terracap prevé modelo de negécios que deve gerar mais emprego
em cidades como Taguatinga e desafogar Brasilia. 2012. Disponivel em: <http://www.
taguatinga.df.gov.br/noticias/item/2126-projeto-da-terracap-prev%C3%AA-modelo-de-
neg%C3%B3cios-que-deve-gerar-mais-emprego-em-cidades-como-taguatinga-e-desafogar-

bras%C3%ADlia.html>.

JATOBA, S. U. S. O Plano Diretor e a fungio social da propriedade urbana. Boletim regional
e urbano, Brasilia, n. 1, p. 39-44, 2008.

MOTTA, D. M. da; JATOBA, S. U. S.; RIBEIRO, R. A Constitui¢io Federal de 1988 e o
desenvolvimento urbano. /z: CARDOSO JUNIOR, J. C.; CASTRO, 2. R. E de; MOTTA, D.
M. da (Org.). A Constituigao Brasileira de 1988 revisitada: recuperacio histérica e desafios
atuais das politicas publicas nas dreas regional, urbana e ambiental. Brasilia: Ipea, 2009. p. 91-116.

69




Rio de Janeiro, maio de 2014

ANEXOS

ANEXO A

Mapa das UPTs
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Fonte: Plano Diretor de Ordenamento Territorial do DF (Lei Complementar n¢ 803/2009).

Imagem reproduzida em baixa resolugao em virtude das condicdes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicacdo
(nota do Editorial).
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ANEXO B

Mapa do Macrozoneamento do PDOT
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Fonte: Plano Diretor de Ordenamento Territorial do DF (Lei Complementar ne 803/2009).

Imagem reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicGes técnicas dos originais disponibilizados pelos autores para publicagdo
(nota do Editorial).
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