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RESUMO

Este artigo coloca lado a lado dois instrumentos de politica urbana presentes no Estatuto da
Cidade: a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) e a Transferéncia do Direito
de Construir (TDC). Partindo de seus fundamentos comuns e do consequente entendimento
de que eles deveriam funcionar de modo complementar, o estudo retine resultados de
pesquisas sobre a sua aplicacdo no Brasil como base para uma avaliacdo das questdes
advindas de sua regulamentacdo e utilizacdo individual e também em conjunto. Para o
encaminhamento dessas questdes, argumenta-se que sua regulamentacdo e aplicacdo
coordenadas viabilizariam as condi¢des para um planejamento urbano mais responsavel e
dirigido a equidade, reduzindo os efeitos econdmicos da atribuicdo de indices urbanisticos
diferenciados. Tal articulagdao pressupde, como parametro essencial, o estabelecimento de
um coeficiente de aproveitamento (CA) bdésico para todos os terrenos urbanos,
acompanhado de limites maximos de edificacdo associados a capacidade de infraestrutura
de cada drea urbana.

1 INTRODUCAO

O Estatuto da Cidade - Lei Federal n°10.257 de 2001 - regulamentou as bases dos
instrumentos da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) e a Transferéncia do
Direito de Construir (TDC), os quais guardam fundamentos comuns, baseados na ideia de
Solo Criado, desenvolvida no Brasil na década de 1970.

A OODC ¢ um instrumento através do qual o poder publico concede ao particular,
mediante contrapartida, o direito de construir acima de um patamar comum de constru¢cdo
atribuido aos terrenos urbanos, o coeficiente de aproveitamento (CA) basico, até os limites
urbanisticos maximos!. A TDC, por sua vez, consiste em um mecanismo pelo qual o poder
publico municipal faculta ao proprietirio de imével urbano, mediante lei especifica, a
exercer em outro local, ou alienar, o direito de construir at¢ um parametro bésico definido
por lei urbanistica que ndo possa ser exercido no terreno de origem, total ou parcialmente,
em face de interesses publicos legalmente definidos.

Este trabalho retune resultados de pesquisas realizadas sobre a regulamentacdo e
implementacdo desses instrumentos em municipios brasileiros, sendo tais resultados

' Que podem ser representados por um CA méximo ou por outros indices urbanisticos que definam este
maximo (por exemplo, altura ou gabarito em conjunto com uma determinada taxa de ocupagdo).



tomados aqui como base para uma andlise dos alcances e problemas decorrentes nao
somente de sua aplica¢do individual, mas também, e sobretudo, da atuacido conjunta desses
instrumentos.

O estudo tem como premissa o entendimento de que a OODC e a TDC devem funcionar
como instrumentos complementares: enquanto a TDC atua como uma compensagdo ao
proprietario que ndo possa construir em seu terreno até o CA basico, a OODC consiste na
cobranca de contrapartida paga ao poder publico pelo proprietdrio interessado em adquirir
o direito de edificar acima desse patamar.

Com esta Otica, a investigacdo partiu da andlise de leis municipais relativas a OODC e
TDC. A partir de estudos relativos as experi€éncias de municipios que adotaram os
instrumentos, relatadas na literatura nacional, questdes sobre sua regulamentacdo e
aplicabilidade foram identificadas e sistematizadas com objetivo de apresentar um quadro
geral da aplicac¢do dos instrumentos e as questdes envolvidas. Estudos demonstram que as
diversas interpretacbes da OODC e TDC repercutem em variadas formas de
regulamentacdo e aplicacdo desses instrumentos, quase sempre sem considerar de modo
adequado seu carater complementar.

2 FUNDAMENTOS

Os dois instrumentos em pauta, como jd afirmado, compartilham alguns fundamentos, os
quais justificam e reforcam o entendimento de sua necessdria aplicacdo conjunta e
articulada. S3o fundamentos em comum a nocdo de Solo Criado, o principio da justa
distribuicdo dos Onus e beneficios do processo de urbanizacdo, a equidade entre
proprietérios de terrenos e o coeficiente de aproveitamento basico (CA basico).

No Brasil, estudiosos sobre o tema iniciaram a discussdo sobre a no¢do do Solo Criado na
década de 1970, e definiram que é Solo Criado toda a drea de construcido que supera a drea
do terreno. As ideias resultantes desse debate encontram-se sistematizadas em um
documento denominado Carta do Embu (1976), uma das principais referéncias sobre o
assunto.

O principio da justa distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de urbaniza¢do, uma
das diretrizes de politica urbana contidas no Estatuto da Cidade, pode ser, em grande
medida, relacionado a aplicagdo da OODC e da TDC. Numa cidade, em razao de diretrizes
do planejamento urbano e até mesmo de caracteristicas fisico-geograficas de determinadas
areas da cidade, os indices urbanisticos sdo definidos de forma diferenciada nas diversas
zonas da cidade. Isso, apesar de necessario, gera a valorizacao diferenciada dos terrenos
urbanos.

Tendo em vista que ndo € possivel - nem desejavel - que os indices urbanisticos sejam
iguais para todos os terrenos urbanos, alguma medida de equidade pode e deve ser
estabelecida pela legislacio municipal. Com o objetivo de que cada proprietario possa
exercer o direito béasico de edificar em um terreno urbano, sem ter que pagar por isso, sao
estabelecidos os coeficientes de aproveitamento basico dos terrenos urbanos. Se possivel,
Unico para toda a cidade, e melhor ainda, se igual a um. Essa € uma das Recomendag¢des do
Conselho das Cidades?.

2 A Resolugdo Recomendada do Conselho das Cidades N° 148, de 07 de junho de 2013 recomenda a adogio
do CA badsico como principio balizador da politica fundidria urbana municipal. Ainda, recomenda, no artigo
2°, que o CA badsico seja unitdrio (igual a um) e unitdrio para toda a zona urbana, ressalvando a possibilidade



O estabelecimento de um CA bdsico tnico tem o propdsito de promover certa equidade
entre os proprietdrios de terrenos. Todos os terrenos urbanos teriam, assim, o direito a esse
patamar bdésico de constru¢do de forma ndo onerosa. Outra coisa sao os limites urbanisticos
maximos, em geral presentes nas leis de uso e ocupagdo do solo e na normativa de
zoneamento das cidades, e que estdo vinculados a capacidade de infraestrutura instalada ou
prevista para as diversas dreas da cidade, conforme estabelecido no Estatuto da Cidade.
Assim, aquele que quiser construir acima do CA bdasico - até os limites urbanisticos
maximos, poderd fazé-lo mediante o pagamento de uma contrapartida ao poder publico,
que ocorre com a cobranga da OODC. A contrapartida pelo direito de construir acima do
CA baésico contribui para a justa distribuicio dos 6nus e beneficios do processo de
urbanizagdo, pois representa a valorizacdo decorrente da atribuicdo de indices adicionais ao
bésico.

Por outro lado, na mesma definicdo de zoneamento podem ser definidas restricdes que
impecam o pleno uso do CA bdsico, como, por exemplo, em dreas de protecdo ambiental.
Também, podem recair restri¢des ou limitagdes sobre determinadas edificagdes, por razdes
de interesse publico, como no caso de uma edificacdo que seja objeto de preservacdo. Sao
casos em que, também em nome da justa distribuicdo, a diferenca até o limite do CA
basico seja compensada ao proprietario. Isto pode se dar mediante a entrega, pelo poder
publico, do direito de construir equivalente para ser utilizado pelo proprietdrio em outro
local, ou alienado a terceiros. Esta entrega € feita mediante a TDC.

Dessa forma, a OODC e a TDC, aplicadas em conjunto, contribuem para minimizar os
efeitos econdmicos decorrentes da atribuicdo diferenciada de indices construtivos e
estabelecem maiores condi¢des de equidade.

A partir da compreensdo dos fundamentos e da interacdo entre os instrumentos da OODC e
da TDC, apresentam-se questdes especificas sobre cada um deles para, posteriormente,
analisar as implicagdes da aplicacdo conjunta, considerando tanto os aspectos positivos
quanto as situagdes que exigem ajustes de forma a evitar efeitos indesejados.

3 OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR

A OODC, prevista nos artigos 28 a 31 do Estatuto da Cidade, é um instrumento inspirado
na ideia de Solo Criado. Diversas legislacdes municipais ja previam instrumentos com
formatos semelhantes, antes mesmo do Estatuto da Cidade, como Porto Alegre/RS,
Blumenau/SC, Curitiba/PR, Florian6polis/SC, Goiania/GO, dentre outros (FURTADO et
al, 2007). O Estatuto da Cidade traz os contornos do instrumento que devem ser adotados
pelos municipios e remete a estes a atribuicdo de definir aspectos mais especificos da sua
aplicacdo, no plano diretor ou em legislacdo dele decorrente.

A delimitacdo da drea de incidéncia da OODC pelo plano diretor € indispensédvel para a
aplicacdo da OODC, perimetro este que pode ser definido com propdsitos urbanisticos
especificos, como a inducdo de adensamento em determinada zona da cidade. Dessa forma,
“extingue-se a possibilidade do estabelecimento de alteracdes pontuais ao zoneamento
vigente, prética antes disseminada nas administracdes municipais e muitas vezes aplicada
por meio da utilizacdo das Operagdes Interligadas.” (FURTADO, 2007, pp. 252-253).

de adogdo de coeficientes de aproveitamento menores que um, para dreas de protecdo ambiental e do
patrimonio construido.
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Outra possibilidade € a aplicacdo da OODC em toda a zona urbana, o que confere ao
instrumento maior alcance para a gestdao do isso do solo urbano.

Como requisito indispensdvel para a aplicacdo da OODC, o plano diretor deve definir o(s)
coeficiente(s) de aproveitamento basico(s) (CA bdésico) e limites mdximos (CA méaximo)
para toda a cidade®. Tais parAmetros estabelecem os limites do direito de construir a ser
concedido mediante contrapartida. Ainda que nao haja, em termos legais, a obrigacao de se
adotar um CA badsico tnico e unitdrio para toda a cidade, a opcdo pelo CA bdésico igual a
um, além de conferir maior equidade entre os proprietdrios de terrenos em toda a zona
urbana, facilita, em termos praticos, os cdlculos da contrapartida a ser paga pelos
proprietarios.

A contrapartida da OODC ¢€ calculada a partir de formulas de calculo legalmente definidas.
Dentre o universo de municipios pesquisados por Rezende er al (2009) e Furtado et al
(2007), verifica-se uma grande variedade de féormulas de cdlculo, as quais consideram
fatores distintos como base. As referidas pesquisas identificaram que as férmulas de
calculos dos municipios objeto do trabalho tomavam como base o valor venal do terreno, o
preco de mercado, o custo unitdrio bédsico da construcdo civil e precos especificamente
calculados. Em algumas férmulas, sdo estabelecidos fatores de ajuste ou redutores, os
quais repercutem em reducdo significativa do valor cobrado pela OODC.

Os recursos advindos da cobranca da OODC devem ser aplicados para os fins especificos
determinados no artigo 31 do Estatuto da Cidade. De forma a garantir a destina¢do dos
recursos segundo essa previsdo, sem que estes se confundam com outros recursos
municipais, alguns municipios criam fundos municipais especificos para os recursos
oriundos da OODC.

Como instrumento que contribui para a efetivacdo do principio da justa distribuicdo dos
onus e beneficios do processo de urbanizacdo, “a OODC € uma forma sist€émica de
recuperagdo da valorizacdo fundidria” (FURTADO, 2007, p. 252) principalmente quando
aplicada em toda a zona urbana do municipio.

Importa destacar que o instrumento, apesar de verificar-se uma crescente adocao da OODC
pelos municipios brasileiros e de em alguns casos a recente consideragdo ou adocdo do CA
basico unitario e unico (como no caso do novo Plano Diretor de Sdo Paulo), a OODC ainda
precisa enfrentar argumentos contrarios importantes, que se devem a seu papel de inverter
a logica da apropriacdo privada de beneficios de origem coletiva. Além disso,
em termos financeiros, argumenta-se muitas vezes que a OODC, por estar
limitada apenas aos novos empreendimentos em uma cidade, ndo é capaz de
gerar recursos importantes. Entretanto, hd que se observar que quando esses
recursos sdo destinados a fins redistributivos, eles podem assumir maior
relevancia nos cendrios urbanos geralmente muito desiguais (FURTADO, 2007,
p. 253).

3 Onde nio seja adequado o adensamento, 0 CA méximo € igual ao CA bésico. Dessa forma, a OODC néo se
aplicaria nessas dreas.



4 TRANSFERENCIA DO DIREITO DE CONSTRUIR

A Transferéncia do Direito de Construir (TDC), prevista no Estatuto da Cidade em seu
artigo 35, € o instrumento através do qual o poder publico municipal pode, mediante
previsdo legal, autorizar o proprietdrio de um imével urbano a alienar, ou a exercer em
outro local, o direito basico de construir ndo utilizado em seu terreno.

Os casos de TDC podem ocorrer com a total transferéncia do direito de construir ou com a
transferéncia parcial. O primeiro caso ocorre quando o proprietdrio do terreno encontra-se
impedido por legislacdo municipal de realizar qualquer edificacdo, podendo receber neste
caso o equivalente ao direito de construir até o CA bésico de edificacdao, como ilustrado na
Figura 1. E também possivel a autoriza¢io para transferir todo o direito de construir
correspondente ao CA bdsico nas situacdes nas quais a propriedade do terreno € transferida
para o poder piblico.

Momento 1 Momento 2
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Terreno 1 Terreno 2 Terreno 1 Terreno 2
(transmissor) (receptor) (transmissor) (receptor)

Restrigéo total Restrigéo total

Fig. 1 Caso de restricao total ao direito basico de construir e TDC.

O segundo caso refere-se a situagdo na qual o poder publico autoriza o proprietirio a
transferir, ou alienar, somente uma parte do direito basico de construir. Isso ocorre quando
jé4 existe uma edificacdo no terreno que, no entanto, ndo atingiu a 4rea correspondente ao
CA basico. Nessa situagdo, o direito passivel de TDC € a diferencga entre o CA bdsico e a
area da edificacdo existente, como representado na Figura 2.

Momento 1 Momento 2

Terreno 3 Terreno 4 Terreno 3 Terreno 4
(transmissor) (receptor) (transmissor) (receptor)
Restri¢io parcial Restrigio parcial

Fig. 2 Caso de restricao parcial ao direito basico de construir e TDC.

Para a aplicacdo da TDC, devem ser definidas pelo plano diretor ou lei de uso e ocupagdo
do solo (zoneamento) as dreas receptoras e as areas transmissoras do direito de construir. E



importante também a defini¢do de uma férmula de calculo para equiparar o preco do metro
quadrado transferido de um terreno para outro com precgos diferentes.

Na pratica, a TDC tem dois propodsitos principais. O primeiro € a utilizacdo do instrumento
como uma ferramenta auxiliar para a aquisicdo de terrenos para a execucdo de obras
vidrias, por exemplo, tendo como vantagens a reducdo dos custos iniciais das obras com o
pagamento das indenizacdes pelas desapropriacdes, a rapidez das transa¢des com a reducao
dos processos judiciais, e ainda menor risco de o poder publico pagar pela valorizagao
decorrente da obra vidria (UZON, 2013).

O segundo propdsito € propiciar uma forma de compensagdo aos proprietarios cujo direito
de construir até o CA bdésico seja restringido, de forma diferenciada de seus vizinhos,
quando o imdvel for considerado necessdrio para fins de preservacdo de edificacdes de
interesse historico ou estiver contido em dreas de interesse ambiental. Nesse caso, a
concessao do beneficio da TDC até o CA bdasico deve considerar a darea da edificacdo
existente, descontando-a da quantidade de metros quadrados que serd autorizada a
transferéncia do direito de construir.

Pode ocorrer também a transferéncia da propriedade do imdvel para o poder publico
municipal. Nessa situacdo, o proprietdrio recebe a totalidade do direito de construir. Para
fins de regularizacdao fundiaria, a TDC pode ser utilizada como meio para que o poder
publico obtenha o terreno particular ocupado por populacdo de baixa renda para a
realizagcdo da regularizagdo. O proprietario, que tinha seu terreno ocupado e desvalorizado,
recebe o beneficio da TDC, parametrizado pelo valor reduzido de sua propriedade. A TDC
nao deve ser utilizada para os casos em que as condi¢des da posse ja preencham os
requisitos a obten¢do da propriedade do imdvel via usucapido, uma vez que, nesse caso, 0
proprietario ja ndo teria mais o direito ao terreno, pelo decurso do tempo por posse mansa e
pacifica.

E importante destacar que a utilizagdo da TDC como uma alternativa a desapropriagdo, ou
seja, como uma possibilidade de negociacdo entre a administrag@o publica e o proprietario,
pressupde a aceitacdo do proprietario em receber o beneficio da TDC ao invés de ter seu
imovel desapropriado e receber a indenizacdo em dinheiro, como determina a lei. O poder
publico ndo pode obrigar o proprietério a aceitar a TDC em troca do seu terreno. Ou seja, a
aceitacdo da TDC € uma faculdade do proprietario do imével.

Ainda que ndo definidos no Estatuto da Cidade, alguns elementos basicos precisam ser
regulamentados pelos municipios para a aplicacio da TDC, como nos indicam leis e
experiéncias municipais. Sao eles: as finalidades de aplicagdo da TDC no municipio; a
definicdo de d4reas/imdveis transmissores e receptores; as formulas de cdlculo; a
possibilidade ou ndo da TDC indireta*; a propriedade do imével apds a TDC.

O poder municipal, de acordo com as suas necessidades, deve definir em lei quais as
finalidades para as quais a TDC podera ser utilizada, destacando-se que o municipio ndao
estd obrigado a adotar a TDC para todos os fins indicados no Estatuto da Cidade. O
municipio deve indicar, em lei, quais as dreas ou imoveis terdo a possibilidade de receber o
beneficio da TDC, bem como aquelas dreas nas quais o direito de construir advindo de
outros imoéveis poderda ser recepcionado. Essas definicdes, como um microzoneamento

4 Comercializagio secundéria de certificados de TDC.



especifico para a TDC, estao relacionadas as diretrizes do planejamento urbano municipal,
tais como a capacidade da infraestrutura em absorver a densidade construtiva e
populacional, as vertentes do crescimento urbano, a defini¢do de dreas nao adensaveis,
entre outras.

As formulas de cdlculo, tanto para a TDC quanto para a OODC, t€ém o propoésito de
garantir um critério de previsibilidade e tratamento mais equanime entre aqueles que irdo
se beneficiar com a concessdo da TDC. Na TDC, o primeiro passo para o cdlculo é
bastante simples, serve para indicar quantos metros quadrados poderdo ser transferidos de
um imével no qual j4 haja uma edificacdo. Caso ndo haja edificagdes no terreno ou que a
propriedade do imdvel seja transferida ao poder publico, o proprietario poderd alienar ou
exercer em outro local o direito de construir relativo ao CA basico do terreno.

Para o segundo passo € necessdria uma férmula de cédlculo de equivaléncia, que serve para
equiparar os precos de metros quadrados que sdo transacionados entre terrenos de pregos
diferenciados. Por exemplo, quando ha a concessdo de TDC de 200 m? do Terreno 1
(transmissor) que vale R$ 500,00/m2, para utilizar no Terreno 2 (receptor) que vale R$
1.000,00/m?, através da férmula de equivaléncia, no terreno receptor, poderdo ser
utilizados 100 m2. Ou seja, as metragens de transmissdao e recepcdo sao inversamente
proporcionais aos precos dos terrenos transmissor e receptor, de modo a refletir o mesmo
valor monetdrio para ambos os proprietarios.

Limites

Terreno 1 Terreno 2
(Transmissor) (Receptor)
RS 500,00/m2 RS 1000,00/m2

Fig. 3 Simulacio da equivaléncia de valores de direitos de construir entre terrenos.

Ha que se considerar também que

“Em termos fiscais, a importancia da TDC esta associada aos altos custos
representados pelos terrenos urbanos em decisdes administrativas como a
da desapropriacdo para fins de interesse publico, a preservacao de
imoéveis e com fins ambientais, entre outros. Em muitos casos, 0s custos
sdo tao grandes que chegam a inviabilizar essas iniciativas, € o uso da
TDC acaba sendo a forma mais 4gil de atuacdo do setor publico”
(FURTADO, 2007, p. 255).

Ainda que a TDC signifique uma economia de recursos nos momentos iniciais de uma obra
publica, ao ser utilizada como alternativa a desapropriacao, a TDC ndo deve significar uma
moeda fécil para os municipios, pois ndo representa uma forma gratuita de aquisicdo de
terrenos. Quando o municipio concede o beneficio da TDC e o direito de construir é
utilizado em outro terreno acima do CA bdsico, a prefeitura estd deixando de arrecadar, na



mesma medida, os recursos da OODC. Por este e outros motivos, a TDC deve ser utilizada
com discernimento e de forma excepcional ou planejada (FURTADO et al, 2015).

5 PROBLEMAS RELACIONADOS A APLICACAO DOS INSTRUMENTOS

A partir de estudos relativos as experi€éncias de municipios que adotaram os instrumentos,
questdes sobre sua regulamentacdo e aplicabilidade foram identificadas e sistematizadas
com objetivo de apresentar um quadro geral. As diversas interpretacdes desses
instrumentos repercutem em variadas formas de regulamentacio (CYMBALISTA e
SANTORO, 2006), bem como em diversificados problemas de aplicabilidade tanto da
OODC quanto da TDC.

Os problemas relacionados a aplicabilidade dos instrumentos ocorrem ora por
compreensdo equivocada dos fundamentos e propositos basicos dos instrumentos, ora
por falta de compreensao ou limitacoes quanto a sua aplica¢ao, principalmente no que
diz respeito aos coeficientes de aproveitamento.

No que se refere a aplicagdo da OODC, os problemas sdo principalmente oriundos da ma
interpretacdo quanto a defini¢do do CA bdasico e do CA méximo. O CA bdésico muitas
vezes € entendido como um indice com teor urbanistico. Assim, podemos encontrar
contrastes como cidades que definem CA bdasico de 1,0 no centro e 2,0 nas areas de
expansdo, bem como o inverso (OLIVEIRA e BIASOTTO, 2011). Ou, por exemplo, CA
basico de 5,0 em corredores de trifego onde se deseja maior adensamento (VALVERDE,
2012). Sao equivocos derivados do mau entendimento de que o adensamento deve ser
regulado pelo CA basico, sendo este, na verdade, um indice decidido no ambito
sociopolitico e sem teor urbanistico.

Sdo também comuns fatores de redugdo ou incentivo contidos nas férmulas de célculo da
OODC, sem um estudo necessario de sua repercussdo ou mesmo de sua efetividade
(MALERONKA e FURTADO, 2014). Outro problema verificado foi a definicdo dos
limites maximos construtivos previamente existentes na normativa de uso e ocupagao do
solo municipal como os novos CA bésicos, e, por conseguinte, o estabelecimento de novos
limites maximos mais altos. Trata-se da privatiza¢ao de indices urbanisticos que sao um
bem coletivo. Também, a determinacdo de CA basicos muito altos e proximos aos CA
maximos, que minimizam a capacidade de arrecadacdo de recursos via OODC, ou mesmo
a utilizagcdo do instrumento.

A TDC, instrumento ainda menos maduro nas legislagdes municipais brasileiras e mais
incipiente nas experiéncias municipais, apresenta problemas de igual ou maior
complexidade do que aqueles verificados na aplicacio da OODC. Dentre eles, aponta-se
como principal a concessdo da TDC até o CA maximo’, desconsiderando-se o fundamento
quanto ao contetido da propriedade urbana e da no¢ao de que o direito de construir € uma
concessdo publica, denotando ainda uma incongruéncia com a cobranga da OODC. As
férmulas de cdlculo que adotam o CA maximo para quantificar o direito de construir a ser
transferido, além de um cardter antipedagégico — pois traz uma nocao de que o direito de
construir até o CA maximo pertence ao proprietirio — € incoerente com o conceito da
OODC, cuja cobranca recai sobre o direito de construir entre o0 CA bdsico e o0 CA médximo
(FURTADO et al, 2015).

5 Sintomaticamente, o instrumento € por vezes conhecido como Transferéncia de Potencial Construtivo.



Outra questdo a ser enfrentada pela aplicacdo da TDC € a demanda de proprietdrios por
receber este beneficio para terrenos localizados em areas legalmente definidas como de
preservacdo permanente. Estd documentado o caso de um municipio onde proprietarios de
terrenos localizados em drea non aedificandi defendiam a avaliacdo do imoével de forma
equiparada aos demais localizados no bairro, sem considerar as limitacdes administrativas
existentes (SILVA, 2014). No mesmo municipio, a concessao de TDC ocorreu em casos
onde ndo foi feita a equivaléncia de valores entre terrenos transmissores € terrenos
receptores. Esse € um caso evidente de tentativa de utilizagao do instrumento em beneficio
dos proprietarios, enquanto a TDC somente deve ser concedida quando haja interesse
publico.

Uma questdo principal relacionada a TDC para fins de preservacao sao 0s casos nos quais
ndo hd transferéncia da propriedade do imével para o poder publico. E ainda controvertida
a questao da vinculagdo da concessdo da TDC para proprietarios que continuem com a
propriedade do imével e, em troca desse beneficio, se comprometam a realizar obras de
restauracdo da edificacdo de interesse histérico ou artistico. Tal condicionante para a
concessdo da TDC se opde a regra geral de que o proprietdrio de qualquer imével tem a
obrigacdo de manté-lo em bom estado de conservacao. Pior ainda é o caso em que depois
de alguns anos, o municipio voltou a conceder a TDC ao mesmo imé6vel!

Outra questdo relevante € a concessdao de TDC para terrenos de grandes dimensdes, mas
com 4rea construida menor que o limite do CA méaximo. H4 um recente exemplo veiculado
na midia de um imével cujo uso é definido ha décadas como de recreacdo e esportes,
porém agora decidiu pleitear o direito 2 TDC. E necessério também considerar que a TDC
para glebas ndo parceladas ndo deve seguir os mesmos calculos definidos para os terrenos
urbanos. Essa questdo recai de forma de forma semelhante sobre as dreas de protecdo
ambiental.

6 PROBLEMAS NA APLICACAO CONJUNTA

Em pesquisas realizadas sobre a aplicacdo da TDC e a OODC em municipios brasileiros
(BACELLAR, 2007; FURTADO et al, 2007), foram identificados problemas resultantes
da interacao desses instrumentos. E preciso destacar que tais problemas ndo sdo inerentes
aos instrumentos, mas decorrentes da incompreensdo quanto a necessidade de serem
estabelecidas regras para a sua aplicacao conjunta.

Um primeiro problema € a sobredensidade pontual indesejada e ndo planejada em um
determinado terreno ou drea, como ocorreu em Goiania-GO. Por falta de uma regra clara
quanto a aplicagao conjunta da OODC e da TDC em um mesmo imével, ocorreu a
extrapolagdo dos gabaritos e coeficientes de aproveitamento, em virtude da utilizacao
acumulada de direitos de construir advindos da OODC e da TDC (FURTADO et al, 2007).
A sobredensidade ndo planejada estd relacionada a falta de um planejamento prévio para a
implantacdo conjunta dos instrumentos e a auséncia de restricoes claras e de vinculacio
entre os dois processos na atribuicao de indices, além do necessério controle do poder
publico quanto ao respeito aos limites urbanisticos maximos (FURTADO et al, 2007).

Outro problema identificado foi a concorréncia entre os instrumentos, quando um deles,
em razdo da definicio de uma forma mais simplificada de equisicao dos direitos de
construir acima do CA bésico. Em Porto Alegre/RS, por exemplo, o Solo Criado era



outorgado em leildes publicos, enquanto a TDC podia ser adquirida de particulares, a
qualquer momento, com precos negociados entre o vendedor e o interessado (FURTADO
et al, 2007). Em Salvador/BA, a concorréncia se deu no sentido oposto, com a aprovacao
de uma lei que determinava que a OODC/ou Solo Criado somente poderia ser
implementada no municipio quando os estoques de direitos de construir provenientes da
TDC/TPC baixassem a 20% do total concedido.

Mas, o problema mais recorrente e também mais grave € o da desarticulacao completa dos
intrumentos. A aplicacdo da OODC a partir de um CA bdasico muitas vezes definido de
forma equivocada conjugada a concessdo da TDC tomando como referéncia o potencial
construtivo anteriormente autorizado (ou seja, o CA méaximo), torna a aplicagao dos dois
instrumentos em conjunto praticamente impossivel de realizar. Além disso, a pressdao pelo
uso da TDC nestas condi¢des fragiliza em muito a OODC. H4, sem ddvida, por parte dos
proprietarios de terrenos urbanos (além daqueles incorporadores imobilidrios cujos
negocios se respaldam na renda dos terrenos), uma avidez pela TDC em seu formato
deturpado (considerando potenciais construtivos) aliada a uma forte rejeicio a OODC a
ndo ser em seu formato também deturpado, qual seja, a superac@o de limites urbanisticos
anteriormente definidos.

7 CONCLUSAO: A NECESSARIA ARTICULACAO

A regulamentacdo e aplicacdo conjunta e articulada da OODC e da TDC apresenta-se
como necessdria e imprescindivel, fundamentada, primeiramente, no fato de estes
instrumentos compartilharem fundamentos comuns, e de atuarem de forma complementar
para a promo¢do de uma maior equidade quanto ao direito de construir atribuido aos
terrenos urbanos.

Aquele proprietario que se vé impedido, em virtude de algum interesse publico, de
construir em seu terreno uma edificagdo correspondente CA bésico é compensado com a
TDC, enquanto aquele que deseje construir acima do CA bdésico precisa pagar uma
contrapartida a coletividade, respeitados os limites maximos de edificabilidade. Assim, a
articulagc@o dos instrumentos pressupde o estabelecimento do CA basico como pariametro
fundamental para os dois instrumentos, como elemento articulador e imprescindivel para
seu funcionamento.

Este estudo evidenciou a incoeréncia e desarticulacdo na aplicagdo dos instrumentos, fruto
das dissociagdes entre as regulamentacdes normativas da OODC e da TDC. Quando
utilizados conjuntamente, sdo utilizados de forma desconectada da capacidade da
infraestrutura, ou os direitos de construir s@o aplicados de forma cumulativa, acarretando
uma verticalizagcdo excessiva em zonas inadequadas. Outra evidéncia de incoeréncia €
encontrada em casos nos quais o uso de um dos instrumentos inibe a aplicacdo do outro.

Além desses problemas, verifica-se que a OODC e a TDC tém sido usadas como
ferramentas do mercado: do lado privado, os instrumentos tém sido vistos como
facilitadores na compra de densidades extras; pelo lado do poder publico, utilizados como
mecanismos para obter recursos financeiros.

Um aspecto relevante e conclusivo desse trabalho € a necessdria articulacio entre esses
instrumentos exigida desde a etapa de regulamentacdo até a aplicagdo conjunta. Tal



articulacdo pressupde o estabelecimento do CA basico como parametro fundamental e
vilido de maneira uniforme para ambos os instrumentos. Por fim, a superacdo do
entendimento e aplicacdo individual da OODC e da TDC e sua absor¢io como
instrumentos necessariamente complementares no desenvolvimento da gestdo do uso do
solo urbano passa, muitas vezes, pelo esforco municipal por uma mudanga paulatina das
préticas relativas a esses instrumentos, com o estabelecimento de politicas que permitam a
adoc¢do de regras de transicdo e a disseminacdo dos beneficios sociais e urbanisticos da
OODC e da TDC, se adequadamente aplicadas.
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