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Outorga Onerosa do Direito de Construir em Florianopolis:

Panorama e avaliacao da efetividade

INTRODUCAO

A dindmica social brasileira tem acompanhado as tendéncias mundiais
de concentracdo populacional nas cidades, desafiando o Poder Publico em
absorver as demandas habitacionais e prover infraestrutura adequada que
garantam a qualidade de vida aos seus habitantes. O crescimento exponencial
das cidades, ndo apenas populacional, mas em consumo de territorio, pode
resultar em grandes custos ambientais, sociais e econdmicos, notadamente
quando planejadas inadequadamente ou ocorridas a revelia de um
planejamento urbano.

Sob esta 6tica, cabe ao Estado adotar novas politicas de ordenamento
territorial, criando critérios e diretrizes de planejamento urbano que visam
controlar e direcionar seu crescimento de forma equilibrada, efetiva e eficaz.
Para isso, podem ser empregados instrumentos que auxiliam na producéo do
espaco urbano e gestao do territorio, alcunhados instrumentos urbanisticos.

O Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/2001, redne um rol
exemplificativo de instrumentos urbanisticos, criados ou incorporados de outras
legislacbes municipais, com intuito de auxiliar os municipios a induzir seu
desenvolvimento urbano. Estes instrumentos foram organizados em categorias
de planos nacionais, regionais e estaduais; planejamento metropolitano;
planejamento municipal; institutos tributarios e financeiros; institutos juridicos e
politicos; e estudos prévios de impacto ambiental e de vizinhanca.

Contudo, ainda que o Estatuto da Cidade preconize a aplicacao destes
instrumentos, compete aos municipios definir a necessidade de adota-los e
incorpora-los aos seus Planos Diretores, instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana municipal. Igualmente, compete ao
municipio implementar e regulamentar os instrumentos adotados, adaptados a
sua realidade fética e legislacdo urbana. Tal condicdo tem dado origem a
processos e resultados bastante heterogéneos, nem sempre efetivos e eficazes
ou, em alguns casos, desvirtuados de sua finalidade.

Sob esta Otica, o presente artigo seleciona como recorte tematico o
instrumento urbanistico da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC),
pertencente ao rol de institutos juridicos e politicos dos instrumentos
constantes no Estatuto da Cidade. J4 enquanto recorte espacial, o estudo
aborda e analisa a efetividade da aplicacdo do instrumento no municipio de
Floriandpolis, capital de Santa Catarina, cuja aplicagcdo do instrumento se da
desde 1989, ainda na figura de Solo Criado.

Desta forma, tem-se como objetivo geral avaliar a efetividade da
aplicagédo do instrumento urbanistico da OODC em Floriandpolis-SC. A partir
deste, sdo objetivos especificos: investigar o historico da legislacdo municipal
sobre o tema; examinar a regulamentacdo atual da OODC em Florianopolis e
relacionar a aplicagdo atual do instrumento com a natureza dos recursos
financeiros, bem como com a administracdo orcamentéria do municipio.
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PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa utiliza o método da abordagem dedutiva, por meio de analise
de estudo de caso. A técnica de pesquisa foi por meio de documentagéo
indireta (pesquisa documental e bibliografica). Foram pesquisados artigos
académicos, livros juridicos e urbanisticos, legislacdo pertinente,
jurisprudéncia, documentos exarados pela Prefeitura Municipal de
Florian6polis, bem como coletadas informagcBes sobre as contas publicas do
municipio no site da Secretaria Municipal da Fazenda.

Faz-se uma abordagem historica do instrumento em Florianépolis,
seguida de uma avaliacédo na legislacdo municipal, analisando o Plano Diretor e
a regulamentacdo local da OODC. A andlise se da sob a dtica legal,
urbanistica, tributaria e financeira, buscando avaliar se a aplicacdo do
instrumento é efetiva no municipio.

Para tal, uma vez que inexiste mapa no Plano Diretor de Florianopolis
que identifique objetivamente os locais passiveis de aplicagdo de OODC no
territorio, inicialmente é apresentado mapa elaborado no software QGIS com
esta finalidade. O mapa utiliza como base o disposto nos artigos, anexos e
mapas de zoneamento do Plano Diretor e dados cartograficos do Instituto de
Pesquisa e Planejamento Urbano de Florianopolis (IPUF).

Na sequéncia, € realizada uma analise pormenorizada do Decreto
regulamentador da OODC em Florianépolis, confrontado o disposto nos seus
principais artigos com a bibliografia pertinente ao tema. De forma a ilustrar a
aplicacdo do Decreto, sdo simuladas aplicacbes das suas disposicoes
utilizando dados do Custo Unitario Basico (CUB) Médio Residencial e do indice
FipeZap de dezembro de 2021, disponiveis em sitios eletrénicos.

Finalmente, como forma de averiguar a arrecadacao e a destinacdo dos
recursos provenientes da OODC no municipio, € realizada pesquisa sobre as
receitas orcamentarias da OODC na composi¢do do orcamento municipal. Para
isso, sdo utilizadas as informagdes constantes no site da transparéncia da
Prefeitura de Floriandpolis, buscando os recursos oriundos da OODC tanto
pelo valor principal quanto pela divida ativa relacionada ao instrumento. Os
valores identificados foram sintetizados na forma de tabela e gréafico, para o
intervalo temporal de 2005 a 2020.

A OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR (OODC)

O Estado intervém no espaco construido provendo a infraestrutura e/ou
regulando o uso e ocupacédo dos espacos publicos e privados. Esta regulacdo
urbanistica se da principalmente mediante uso de instrumentos urbanisticos,
termo utilizado para referir-se as ferramentas legais que possibilitam ao Poder
Pdblico intervir nos processos de producdo urbana, regulamentando,
controlando ou direcionando-a.

A concepcéao destes instrumentos no Brasil é resultado de décadas de
discussdo na chamada Reforma Urbana, cujos lampejos iniciais de discusséo
iniciam-se ainda nas décadas de 40 e 50, mas que ganham for¢ca na década de
60, quando incluida entre as reformas de base propostas pelo entdo presidente
Joao Goulart. Na década de 80 surge entdo o Movimento Nacional de Reforma
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Urbana, que relne representantes da sociedade civil organizada e da classe
politica, evidenciando e articulando uma agenda de discussdes urbanas que
resulta em uma proposta de emenda popular a Constituinte de 1988.

A Constituicdo Federal de 1988 incorpora pela primeira vez um capitulo
exclusivo sobre a Politica Urbana. Em que pese a desconfiguragdo da proposta
inicial, trata-se de um grande avanco da legislacdo urbanistica brasileira. A
nova Carta Magna inaugura toda uma nova ordem juridico-urbanistica, gerando
uma série de experiéncias locais importantes ao longo da década de 1990.
Muitos municipios aprovaram novas leis urbanisticas, incluindo alguns planos
diretores, e o Brasil se tornou um interessante laboratorio de planejamento e
gestdo urbana, com a concepg¢ao de novos instrumentos urbanisticos.

Aprovado em 2001 na figura da Lei Federal 10.257, o Estatuto da
Cidade vem a regulamentar a Politica Urbana brasileira. O Estatuto elenca um
conjunto de instrumentos urbanisticos (ndo taxativos) a serem utilizados pelos
Municipios em seu planejamento e gestdo territoriais. Os instrumentos de
natureza urbanistica sdo voltados para induzir, mais do que normatizar, as
formas de uso ocupacéo do solo (SAULE JUNIOR; ROLNIK, 2001). Assim, 0s
diversos instrumentos devem servir ao planejamento e a gestdo urbana,
notadamente as finalidades de melhorar a qualidade de vida da populacao e de
promover maior justica social.

Souza (2015) afirma que os objetivos mais imediatos dos instrumentos
sdo: inibir a especulacdo imobiliaria, propiciar uma boa qualidade ambiental,
induzir ao rebaixamento geral do preco da terra, propiciar o aumento da
arrecadacao tributaria, garantir uma alocacao espacial dos recursos mais justa.
De acordo com o autor, 0s instrumentos classificam-se em aproximadamente
cinco grupos gerais, no que tange ao seu potencial de influenciar as atividades
de agentes de producdo do espaco urbano: informativos, estimuladores,
inibidores, coercitivos e outros.

7z

Um dos instrumentos urbanisticos mais disseminados é a Outorga
Onerosa do Direito de Construir (OODC), fundamentada nos conceitos de solo
criado (POLUCHA, 2017), e que busca uma distribuicdo mais equanime dos
beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo, além de facilitar o
acesso a terra urbanizada através da aplicacdo dos recursos auferidos
(FURTADO, BIASOTTO, MALERONKA, 2012).

A OODC consiste na definicdo da cobranca de uma contrapartida pelo
exercicio do direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento basico
adotado pelos municipios para os terrenos urbanos, até o limite maximo de
aproveitamento. As figuras a seguir apresentam de forma esquematica a
definicdo conceitual da OODC e a sua aplicacéo.
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Figura 1 Definicdo conceitual de OODC.
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Fonte: elaborado pelos autores.

Figura 2 Representacdo esquematica da aplicacdo da OODC.
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Fonte: SAO PAULO, 2014.

A utilizacdo da OODC tem motivacBes de ordem politica, econémica,
social e urbanistica. Parte da motivacéo politica se da em funcéo da busca por
uma distribuicdo mais justa dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacdo. Uma segunda motivacdo, de natureza econdémica, esta vinculada
a necessidade atual de buscar meios para ampliar as fontes de financiamento
para o desenvolvimento urbano dos municipios. Outra importante motivacao,
de ordem social, € a de colaborar para a efetivacao de melhores condicdes de
acesso a terra urbanizada por todos os cidadaos, por meio da aplicacdo dos
recursos auferidos. A implementacdo da OODC € capaz de proporcionar mais
autonomia e liberdade as decisbes e acdes urbanisticas, uma vez que sua
utilizacdo envolve critérios de compensacédo dos efeitos econdbmicos dessas
decisbes e agbes (FURTADO, BIASOTTO, MALERONKA, 2012).

A implementagdo da OODC vem, invariavelmente, acompanhada da
discussdo sobre a natureza tributaria do instrumento. Quanto ao tema,
acompanha-se o entendimento do Supremo Tribunal Federal de que a OODC
possui carater extrafiscal e ndo se configura como um tributo. Por sua
natureza, a OODC deve ser classificada enquanto receita orcamentaria, posto
gue gera recursos que ingressam nos cofres publicos e pelo qual se viabiliza a
execucdo das politicas publicas. Como sua finalidade (assim definida pelo
Estatuto da Cidade) remete a investimentos e inversdes financeiras, a OODC
deve ser classificada como receita de capital. Para a gestao dos recursos, que
deve ser participativa, € recomendavel a criacdo de um fundo especifico, o que
permite identificar mais claramente a utilizag&o dos recursos.
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Contudo, assim como ocorre com os demais instrumentos urbanisticos
previstos no Estatuto da Cidade, a implementacdo da OODC vem enfrentando
dificuldades que eram previsiveis. Em um estudo realizado em 2007,
constatou-se a previsdo da OODC em Planos Diretores de mais de 200
cidades brasileiras, mas a aplicacdo efetiva do instrumento foi observada em
apenas 12, em diferentes formas (FURTADO et al., 2007). Em 2018, 40,39%
dos Municipios brasileiros aplicavam legislacdo de solo criado (IBGE, 2019). A
guestao ndo é exatamente ter tais instrumentos a disposicédo, embora isso seja
essencial, mas sim saber até que ponto eles serdo efetivados.

CONTEXTO DO MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS

O Municipio de Florianépolis é a capital do Estado de Santa Catarina, na
Regido Sul do Brasil. Os limites geograficos do Municipio estdo configurados
em duas porcgdes de terras separadas por baias, sendo uma insular, a llha de
Santa Catarina, correspondente a 97% do territorio, e outra continental. A area
total emersa do municipio € de aproximadamente 438,5 Kmz2.

O Municipio integra a Regido Metropolitana da Grande Florianépolis
(RMF), instituida pela Lei Complementar Estadual 636 de 2014, constituida por
9 municipios, somados a outros 13 que integram a Area de Expansdo
Metropolitana da RMF (Figura 3).

O grande incremento populacional e consequente aumento da expansao
urbana experimentado pelo municipio e a RMF ocorrido principalmente a partir
da década de 1970 tem resultado, assim como nas demais cidades brasileiras,
em pressao de ocupacéo do solo e substancial transformagéo na paisagem e
na economia urbana da regiao.

De acordo com dados do IBGE, a populagéo estimada da RMF em 2019
(incluindo a area de expansao) € de 1.209.818 habitantes, dos quais 500.973
habitantes somente na capital, o que representa 41,4% da populacao total do
ndcleo. Calcula-se, ainda, que na temporada de verdo a populacéo flutuante
chega a triplicar a populacdo residente do municipio, pressionando e
impactando a infraestrutura urbana e ambiental.

O territério fisico do municipio caracteriza-se por um litoral bastante
recortado e extensas planicies entremeadas por maci¢cos rochosos que cortam
longitudinalmente a llha (FLORIANOPOLIS, 2004). A cobertura de terra de
aproximadamente 72% da llha é de formac@es florestais predominantemente
nativas, manguezais e areas umidas. As Areas de Preservacdo Permanente
representam 51,45% (FLORIANOPOLIS, 2020). No mapa da Figura 4 é
possivel observar os aspectos fisicos e politicos do municipio, além das areas
urbanizadas.

As restricdes ambientais, somadas as demais condicionantes
urbanisticas (como tombamentos e areas de protecéo cultural e paisagisticas)
resultam em constricdo do espaco urbanizavel, reducdo de oferta de terra e
consequente encarecimento do preco da terra, o que resulta em deslocamento
da populacdo de média e baixa renda das regides centrais e consequente
pressao de ocupacdo sobre areas ecologicamente sensiveis ou para 0s outros
municipios da RMF.
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Figura 3 Mapa da RMF, com destaque (em vermelho) para Florianopolis.
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Figura 4 Mapa Fisico e Politico do Municipio de Floriandpolis.
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Entretanto, a area central concentra o maior nUmero de empregos da
regido, o que consiste no desequilibrio ou dispersdo entre residéncias e
trabalho, resultando em um padrao de deslocamentos diarios pendular da
populacdo, principalmente nos horérios de pico. De acordo com o Plano de
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Mobilidade Urbana Sustentavel (PLAMUS, 2015), esta condicdo, aliada a um
sistema de transporte de massa ineficiente, € o que conduz ao latente
problema de mobilidade urbana do municipio e regido.

Esta caracteristica peculiar do municipio denota a premente
necessidade de implementacdo efetiva de instrumentos orientadores do
desenvolvimento urbano qualificado, tal qual a OODC.

A OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CONSTRUIR EM
FLORIANOPOLIS

Floriandpolis integra o rol dos Municipios que adotou o solo criado antes
da regulamentacéo da OODC pelo Estatuto da Cidade, aprovando, em 1989, a
Lei 3.338, que atualizava e alterava sua legislacéo urbanistica.

A Lei 3.338/89 estabelecia, em seu artigo 9°, o indice de aproveitamento
1,0 (um) para toda a cidade, estipulando sobre as areas excedentes
construidas taxas de remuneracdo de 1 a 4% sobre o Custo Unitario Basico
(CUB) das construgbes. O instrumento do solo criado foi posteriormente
incorporado no Plano Diretor do Distrito Sede de Florianépolis, de 1997 (LCM
001/1997), sem revogacao da lei anterior ou prejuizo de sua aplicacdo nos
demais Distritos do Municipio.

A Lei 3.338/89 e o Plano Diretor do Distrito Sede vigoraram até a
aprovacdo do Plano Diretor de Florianopolis vigente (Lei Complementar
Municipal 482/2014) que, ainda que n&o tenha explicitamente revogado aquela,
adotou como um de seus instrumentos urbanisticos a OODC, ja com a
nomenclatura adequada tal qual disposta no Estatuto da Cidade.

Ainda em 2014 o Municipio emitiu o Decreto 13.454 de 08 de agosto de
2014, que regulamenta a OODC prevista no Plano Diretor municipal.
Posteriormente, em 2017, o Decreto Municipal 17.720/2017 veio a criar 0
“Programa de Créditos de OODC para Fins de Desapropriagdo de Areas de
Interesse Publico”.

Deste modo, atualmente a OODC tem previséo no Plano Diretor de
Florianopolis (LCM 482/2014) em seu Titulo Ill, que trata dos Instrumentos
Urbanisticos. O instrumento foi caracterizado no Capitulo VII do mesmo Titulo,
gue trata exclusivamente da OODC, definido e delineado no artigo 259:

Capitulo VII
Da Outorga Onerosa do Direito de Construir

Art. 259. A Outorga Onerosa do Direito de Construir € a contrapartida
financeira devida ao Municipio pela aquisicao do direito de edificar, de
acordo com os limites estabelecidos pela tabela de limites de
ocupacdo, parte integrante desta Lei Complementar, acima do
coeficiente de aproveitamento basico igual a um até o limite do
coeficiente de aproveitamento méaximo com outorga onerosa.

81° As edificac8es utilizando coeficiente de aproveitamento superior a
um, serdo autorizadas mediante remuneracdo ao Municipio,
correspondente a vantagem do acréscimo de area edificavel, de
acordo com férmula de calculo a ser estabelecida em sessenta dias
gue considerara os seguintes elementos:
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a) valor de mercado do metro quadrado de terreno que recebera a
construcao;

b) fator multiplicador proporcional a superficie total, volume ou altura
da construcao; e

¢) indice de estimulo dos usos priorizados no Plano Diretor.

§2° Para fins de aplicacdo do 81° deste artigo ndo serdo
consideradas as areas ndo computaveis no calculo do coeficiente de
aproveitamento.

83° Serdo dispensadas do pagamento da contrapartida prevista neste
artigo as edificagbes destinadas a habitagdo de interesse social,
equipamentos comunitarios municipais e obras de restauro de
edificacOes protegidas, pela legislacao vigente.

84° Os recursos auferidos com a adogdo da outorga onerosa do
direito de construir serdo aplicadas exclusivamente nas finalidades
previstas nos incisos | a IX do art. 26 da Lei Federal n. 10257, de
2001.

A Tabela de Limites de Ocupacéo a que se refere o art. 259 indica para
cada zoneamento o coeficiente de aproveitamento maximo a se atingir com a
OODC, entre outros parametros (Figura 5).

Figura 5 Recorte da Tabela de Limites de Ocupacgéo.

N° Maximo I::]Pavimenms Coeficients de Aprovel
— — UCREOEEL Impc:':::hliiliezacﬁo d‘:“-un? M?x:r::é — = =
Areas Acréscimo Wéxima Maxima cumesira Méximo com |A¢™
Reurac por TDC @ © (D) {e";ET::;“ %) Minimo Bésico Outorga 'Lr::
Onerosa ]
uc Os limitgs de
APP
APL 2 0 10% 15% 7110 0 0,1 0,1
ARR 2 0 15% 25% 710 1] 03 0,3
AUE 2 4] 15% 25% 710 1] 0.1 0,1
AMC 2.5 2 0 50% 70% 811 1 1 2
AMC 3.5 3 0 50% 70% 1115 1 1 25
AMC 4.5 4 0 50% 70% 15/20 1 1 3
AMC 5.5 5 1] 50% 70% 19/25 1 1 a5
AMC 6.5 6 0 50% 70% 2228 1 1 3.36
AMC 8.5 6 2 50% 70% 30/36 1 1 3.36

Fonte: elaborado a partir do Anexo FO1 da LCM 482/2014.

Ao analisar-se esta tabela, percebe-se que nos zoneamentos de Area de
Preservacdo com Uso Limitado (APL), Area Residencial Rural (ARR) e Area de
Urbanizagcdo Especifica (AUE), o coeficiente basico varia de 0,1 a 0,3,
conforme destaque em amarelo. Tal diferenciacdo ocorre porque estes
zoneamentos ndo estdo em macroarea de uso urbano, mas em macroarea de
transicdo. De acordo com o Estatuto da Cidade (art. 28, §2°), cabe ao plano
diretor fixar coeficiente de aproveitamento basico para toda a zona urbana,
podendo ser uUnico ou diferenciado. Assim, em que pese 0s trés artigos
definidores do Plano Diretor de Florianopolis indicarem o indice 1,0 para todo o
Municipio, é possivel aferir que isto s6 é verdadeiro nas macroareas de uso
urbano, como disposto no artigo 253.
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Ainda, no Anexo FO1 estdo definidos todos os zoneamentos passiveis
de aplicacdo da OODC. Tal informacéo é visualizada territorialmente por meio
dos mapas de zoneamento, delimitados nos Anexos B0l a B13 do Plano
Diretor. E possivel saber, assim, todos os locais em que se aplica a OODC em
Florian6polis, bem como o coeficiente de aproveitamento aplicavel aos
mesmos. Dessa forma, ainda que o Plano Diretor ndo conte com mapa
especifico delimitando as areas de aplicagdo da OODC, os anexos B01 a B13
somados ao anexo FO1 cumprem o disposto no artigo 28 do Estatuto da
Cidade, que dispde que o Plano Diretor pode fixar as areas passiveis de
aplicacdo da OODC, bem como o disposto no art. 4° da Resolucao
Recomendada n°® 34 do ConCidades, que imputa obrigatoriedade de
delimitacdo da mesma.

Com o intuito de delimitar a correlacdo entre os anexos citados e
visualizar territorialmente as areas do municipio passiveis da aplicacdo da
OODC em Florian6polis, elaborou-se o0 mapa a seguir. Por meio dele,
evidencia-se a macroarea de uso urbano do municipio e que mesmo dentro
desta macroarea a OODC néo é aplicavel em sua totalidade, uma vez que a
OODC s06 se aplica em zoneamentos em que seja permitido 3 ou mais
pavimentos, conforme pode ser observado no anexo FO1 da LCM 482/2014.

O Plano Diretor em seu art. 259 estabelece ainda os parametros de
calculo da contrapartida, que considera o valor de mercado do metro quadrado
do terreno, fatores multiplicadores e indices de estimulos. Este esta em
consonancia com o disposto no artigo 30, incisos | e Il do Estatuto da Cidade,
gue indicam que a lei municipal devera estabelecer a formula de calculo para a
cobranca e a contrapartida. Ressalta-se que em Florian6polis o Plano Diretor
nao definiu a férmula de cobranca, mas estipulou os parametros para a
concepgao da mesma, tendo sua eficacia limitada a “formula de calculo a ser
estabelecida”.

O Plano Diretor apresenta também possibilidades de dispensa do
pagamento da contrapartida para as edificacdes destinadas a Habitacdo de
Interesse Social, equipamentos comunitarios municipais e obras de restauro de
edificacdes protegidas, pela legislacdo vigente (art. 259, §83°). Tal possibilidade
esta assentada no artigo 30, inciso Il do Estatuto da Cidade, que permite a
dispensa, mas nado estabelece parametros de isencdo. Cabe ressaltar aqui que
o Plano Diretor de Florian6polis isenta apenas os equipamentos comunitarios

municipais, ndo isentando os outros entes federativos.

Por fim, o Plano Diretor estabelece que os recursos auferidos com a
OODC devem ser aplicados exclusivamente nas finalidades previstas nos
incisos | a IX do art. 26 da Lei Federal n. 10257, de 2001 (art. 259, 84°). Tal
dispositivo apenas replica, com adaptac¢des, o disposto no artigo 31 do Estatuto
da Cidade.

E possivel inferir, da anélise do instrumento no Plano Diretor, que as
disposicbes estdo em consonancia com as disposi¢oes do Estatuto da Cidade,
indo ao encontro dos objetivos do instrumento. Contudo, conforme ja
mencionado, a OODC disposta no Plano Diretor de Florianopolis (LCM
482/2014) é de eficacia limitada, posto que remete a “formula de calculo a ser
estabelecida”.
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Figura 6 Areas de aplicacido de OODC no municipio de Florianépolis conforme LCM 482/2014.
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O DECRETO REGULAMENTADOR DA OODC EM FLORIANOPOLIS

De acordo com o Estatuto da Cidade, em seu artigo 30, as condicdes
para aplicagdo da OODC devem ser estabelecidas por Lei municipal especifica,
determinando a foérmula de célculo para a cobranca, os casos passiveis de
isencdo do pagamento da outorga e a contrapartida do beneficidrio. Em
Florianopolis, entretanto, a regulamentacdo da OODC da-se mediante ato
normativo secundario, por meio do Decreto Municipal 13.454/2014. E possivel
perceber, assim, que a norma regulamentadora parte de vicio de legalidade
quanto a forma.

O Decreto regulamentador é composto por 13 artigos. A norma dispde
inicialmente:

Art. 1° Fica regulamentada a Concessdo da Outorga Onerosa do
Direito de Construir, estabelecida pelo Plano Diretor de Florianépolis -
Lei Complementar n°® 482, de 2014.

Art. 2° A Outorga Onerosa do Direito de Construir somente poderé ser
utiizada nas é&reas onde o instrumento é aplichvel segundo
determinacéo da Lei Complementar n° 482, de 2014.

O artigo 2° aponta que a OODC sb6 é aplicavel nas areas assim
determinadas pelo Plano Diretor. Logo, o dispositivo “ratifica” o disposto na
LCM 482/2014, o que se denota desnecessario. Assim, entendemos que 0
artigo € inocuo.

Em sequéncia, os artigos 3° e 4° tratam do procedimento de solicitagéo
de uso do instrumento.

Art. 3° A outorga onerosa do direito de construir sera requerida
simultaneamente com o pedido de Alvara de Construcéao.

Paragrafo Unico - O deferimento do pedido da Outorga Onerosa do
Direito de Construir se dard ao final do processo de Alvara de
Construgdo perante a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente (SMDU), seja para edificacdo de obra nova
ou ampliacdo de edificacdo ja existente.

Art. 4° Analisado o projeto em face da legislacdo e estando em
condi¢des de aprovacao, o interessado sera comunicado para efetuar
pagamento conforme prazo estabelecido pelo art. 5° deste Decreto,
ou oferecer contrapartida em benfeitorias conforme definicdo
constante do art.11 do presente Decreto.

Paragrafo Unico - A expedi¢éo do Direito de Habitar (habite-se) ficara
condicionada ao pagamento integral da outorga, da quitacdo do
parcelamento ou conclusdo das benfeitorias oferecidas como
contrapartida financeira.

Percebe-se que a concessdo se da no ambito da solicitacdo de Alvara
de Construcdo. Do ponto de vista de estoque de potencial construtivo, esta
alternativa ndo € a mais adequada, visto que poderiam existir projetos
aprovados com determinado Coeficiente de Aproveitamento em que nao seria
possivel adquirir o Alvara de Construgdo, uma vez que o estoque de potencial
construtivo pode variar entre a aprovacao do projeto e a emissao do Alvara. Em
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virtude disso, alguns municipios optam por cobrar a contrapartida da OODC ja
na aprovacao do projeto. Em Florianopolis, entretanto, a legislagdo de OODC
ndo é vinculada a estoques de potencial construtivo, de forma que todos os
imoveis passiveis de aplicacio da OODC tém seu coeficiente de
aproveitamento méaximo possivel de ser atingido. Esta alternativa nao induz,
em termos temporais, a consolidacdo urbanistica da area, ja que o investidor
sempre terad o potencial construtivo garantido.

O artigo 5° do Decreto remete as formas de pagamento da contrapartida,
a qual pode ser parcelada em até seis vezes, mediante juros e correcdo
monetaria.

Art. 5° O pagamento da primeira parcela do parcelamento ou inicio
das benfeitorias referentes ao valor total da contrapartida financeira
sera efetuado em até 30 (trinta) dias, a contar da data da retirada do
documento de arrecadagdo municipal - DAM, referente ao valor da
OODC.

§ 1° O valor da contrapartida financeira podera ser dividido em até
seis parcelas.

| - serdo encargos do parcelamento juros mensais de 1% (um por
cento ao més); e

Il - em caso de atraso no pagamento incidirdo sobre o valor devido os
encargos constantes dos artigos 465 e 473 da Lei Complementar n®
7, de 1997.

§ 2° O ndo pagamento da parcela (s), ou o ndo oferecimento de
benfeitoria nos prazos indicados sera entendido como perda do
interesse em exercer a Outorga Onerosa do Direito de Construir e
autoriza o Municipio a suspender ou cancelar o referido alvara e
efetuar o embargo da obra, a seu critério, sem direito a
ressarcimentos de qualquer natureza.

O artigo 6° do Decreto 13.454/2014 estabelece a férmula de célculo da
contrapartida:

Art. 6° O valor da contrapartida financeira correspondente a Outorga
Onerosa do Direito de Construir serd calculado utlizando-se a
seguinte formula: CP=VMXxAIOXIE onde: CP = Contrapartida
Financeira da Outorga Onerosa do Direito de Construir VM = Valor do
metro quadrado territorial do imdével a partir da mesma base de
célculo do IPTU. AIO = Area de Incidéncia de OODC - Area
construida acima do Coeficiente de Aproveitamento Basico. IE =
indice de Estimulos de Usos - obtido pela multiplicacdo dos indices
constantes nas tabelas I, Il e Ill, abaixo.

Importante lembrar que o Plano Diretor estabelece como parametro de
calculo o “valor de mercado do metro quadrado do terreno”, ao passo que o
Decreto municipal utiliza o “valor do metro quadrado territorial do imovel a partir
da mesma base de célculo do IPTU”. A base de calculo do IPTU remete ao
valor venal do imével, estabelecido pela Planta de Valores Genéricos do
Municipio (PVG), aprovada pela Camara Municipal. Em Florian6polis, a PVG
esta estabelecida no anexo da Lei Complementar 480/2013.
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A OODC também € um instrumento de recupera¢do da valorizagcdo dos
imoveis privados em virtude de acdes publicas. Assim sendo, os valores
auferidos com a OODC devem buscar capturar parte da valorizagdo dos
imoveis, razdo pela qual o valor do m2 deve ser base de calculo das
contrapartidas. Desta forma, em que pese muitos municipios adotarem o IPTU
como base de calculo da OODC, este ndo € o melhor parametro, uma vez que:

[...] os municipios ndo reavaliam as suas plantas de valores com
razoavel frequéncia, ocasionando a transferéncia permanente de
riqueza para os proprietarios de imdveis que sofreram valorizacdo em
virtude de melhorias feitas com recursos publicos na regido onde se
localizam, sendo este um claro modelo concentrador de renda. Nas
regides de queda dos valores dos iméveis o efeito € o contrario, com
prejuizo aos proprietarios (AVERBECK, 2003).

Ainda nesta toada, Souza (2015) afirma que sem uma planta de valores
atualizada ndo apenas o IPTU fica prejudicado, mas a aplicacdo de varios
outros instrumentos — como a OODC - comprometendo objetivos mais
ambiciosos e dificultando qualquer planejamento sério e gestdo minimamente
eficiente. Neste sentido, Maleronka e Furtado (2013) afirmam que as cidades
maiores contam, as vezes, com plantas de valores complementares,
atualizadas e atualizaveis, para a cobranca de outros tributos, contribuicdes e
encargos nao vinculados a PVG, como o Imposto de Transmissdo de Bens
Iméveis — ITBI.

O préprio municipio de Florianépolis adota metodologia de calculo para o
ITBI com base no valor venal do imével ndo vinculada a PVG, admitindo que o
calculo seja avaliado, in caso, pela Secretaria Municipal da Fazenda. Como
sera abordado adiante, ndo sdo muitos os empreendimentos que utilizam do
instrumento da OODC, de forma que seria possivel (e recomendavel) a
utilizacao de valores nao vinculados a PVG.

Dando continuidade a analise do Decreto 13.454/2014, tem-se a
abordagem dos indices de estimulos de usos, dispostos no artigo 6° O
primeiro deles trata-se dos “usos priorizados” (Tabela 1), no qual o uso
requisitado e o zoneamento incidente sdo confrontados.

Tabela 1 indice de estimulo - Usos priorizados.

TIPOS DE USO
I\:'ZLO Misto
N 2 Multifamiliar | Comercial | Servigos | Industrial | Turismo | Unifamiliar
usos usos
AMC [ 01 0,15 0,3 0,3 0,3 0,6 0,3 1
AMS 0,1 0,15 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 1
. ARM [ 0,1 0,15 0,2 0,4 0,4 1 0,4 0,5
oneamento Tge | 02 | 015 0,1 04 04 1 0,6 05
ATR 0,1 0,15 0,2 0,4 0,4 1 0,1 1
ATL 0,1 0,15 1 0,2 0,2 1 0,1 1

Fonte: Art. 6° do Decreto Municipal 13.454/2014.

E possivel perceber, a partir da analise da tabela, uma inducdo a
determinados usos em cada zoneamento, uma vez que usos priorizados nos
zoneamentos tem reducgdo de valor até 10% do valor inicialmente calculado.
Assim, por exemplo, residéncias unifamiliares em @areas comerciais
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(zoneamento de Area Mista Central — AMC) n&o tem reducido do valor de
contrapartida, ao passo que uso comercial neste mesmo zoneamento tem
reducdo a 30% do valor inicial. Aqui, percebe-se que a legislacdo abdica da
recuperacdo da mais-valia do empreendimento, focando na dimenséao
urbanistica de indu¢é@o aos usos mais adequados.

A segunda tabela apresentada no Art. 6° (Tabela 2) trata do niamero de
pavimentos.

Tabela 2 indice de estimulo - Nimero de pavimentos.

N2 de Pavimentos Maximo do Zoneamento

2 3 4 5 6 8 10 12 14 16

1 0,9 0,9 1 1 1 1 1 1 1 1

2 0,5 0,7 0,9 0,9 0,9 1 1 1 1 1

3 - 0,5 0,7 0,7 0,9 0,9 0,9 1 1 1

4 - 0,5 0,5 0,7 0,9 0,9 0,9 0,9 1
5 - - 0,5 0,5 0,7 0,9 0,9 0,9 0,9
6 - - - 0,5 0,7 0,7 0,9 0,9 0,9
N2 de 7 - - - - 0,5 0,7 0,7 0,9 0,9
Pavimentos 8 - - - - 0,5 0,5 0,7 0,7 0,9
da 9 - - - - - 0,5 0,7 0,7 0,7
Edificacdo 10 - - - 0,5 0,5 0,7 0,7
11 - - - - 0,5 0,5 0,7
12 - - - 0,5 0,5 0,7
13 - - - - 0,5 0,5
14 - - - 0,5 0,5
15 - - - - 0,5
16 - - - 0,5

Fonte: Art. 6° do Decreto Municipal 13.454/2014.

Nesta tabela € possivel inferir uma inducédo para que o empreendedor
utilize todo o potencial construtivo do imével (em termos de pavimentos), uma
vez que, ao se edificar com pavimentos em valor proximo ao limite permitido
pelo zoneamento, pode haver reducdo de até 50% do valor da contrapartida.
Essa reducdo do valor da contrapartida pode vir a induzir a consolidacdo
urbanistica das areas conforme o previsto no Plano Diretor, uma vez que, em
tese, o zoneamento é definido pela capacidade de suporte (urbanistica e
ambiental) da referida area. Neste sentido, Furtado, Biasotto e Maleronka
(2012) afirmam que as areas passiveis de OODC possuem as melhores
condi¢cdes de infraestrutura e o municipio deve buscar a proporcionalidade
entre infraestrutura e capacidade de adensamento. Por outro lado, ao aplicar
redutores de valores de contrapartida, o municipio renuncia a captura da
valorizacdo do imovel em detrimento ao aspecto urbanistico de inducdo do
potencial construtivo do instrumento.

A terceira tabela disposta (Tabela 3) objetiva reduzir ou eliminar o valor
das contrapartidas para empreendimentos de Habitacdo de Interesse Social,
bem como eliminar o valor das contrapartidas para edificacfes publicas de uso
publico. Aqui cabe relembrar que o Plano Diretor permitia a isengédo da OODC
apenas para 0s equipamentos comunitarios municipais, estendo o Decreto a
isencdo aos demais entes federativos.
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Tabela 3 indice de estimulo - Edificages especiais.

TIPOS DE EDIFICACAO {NDICE
Habitacdo de Baixa Renda (HBR) 0
Habita¢do de Mercado Popular (HMP) < 50 m? 0,5
Habitacio de Mercado (HM) < 80 m? 0,8
Edificacdo Publica de Uso Publico 0
Demais EdificagcOes 1

Fonte: Art. 6° do Decreto Municipal 13.454/2014.

Ainda no ambito do artigo 6°, interessa abordar o disposto no §1°:

8§ 1° Em qualquer caso, salvo as exceg¢Bes especificadas, o
pagamento da Outorga Onerosa do Direito de Construir néo
ultrapassara a banda correspondente a 3% (trés por cento) do CUB
médio residencial, publicado mensalmente pelo SINDUSCON
(Sindicato da Construcdo Civil de Florian6polis) sobre o total da area
construida do empreendimento que ultrapasse o0 coeficiente de
aproveitamento 1. O valor também ndo podera ser menor do que
2,1% (dois virgula um por cento) do CUB médio residencial, salvo
para 0s casos expressamente previstos no art.11, deste Decreto.

Importante avaliar, primeiramente, a utilizagdo do CUB como indexador
para o calculo da trava da contrapartida. De acordo com Furtado e Araujo

(2017):

[...] varias cidades adotam o CUB como valor de referéncia em suas
férmulas de célculo. Entretanto, a utilizacdo deste indicador de preco
da construgdo envolve um erro conceitual importante. O incremento
de valor resultante do maior aproveitamento edilicio incide sobre os
terrenos, cujo valor depende, se considerada a mesma localizacéo,
do quanto se pode construir nele. Por isso, cobrar como contrapartida
pelo maior aproveitamento um percentual sobre o custo da edificagéo
excedente a ser construida leva ao equivoco de que a cobranca
incida sobre a construcdo — e como consequéncia sobre o
empreendimento imobiliario — e ndo sobre o proprietario do terreno.

Outra razdo pela qual este valor fixo é totalmente inadequado como
pardmetro é o fato de que os terrenos tém valores muito
diferenciados na cidade. Ora, se a contrapartida € semelhante de
forma independente da localizacdo do empreendimento, e, portanto,
dos precos finais que as localizagbes refletem, h4 uma enorme
injustica nessa cobranca, pois os empreendimentos realizados nas
localizagBes mais caras pagardo relativamente menos que aqueles
localizados em zonas populares. Por essas razbes, o valor mais
adequado a ser tomado como parametro de referéncia é o do IPTU,
que varia conforme o valor da propriedade (FURTADO e ARAUJO,
2017).

O dispositivo supracitado estabelece valores maximos e minimos de
contrapartidas de OODC, fixados em 2,1% do CUB (minimo) e 3% do CUB
(méximo). Em valores atualizados (CUB de dezembro/2021 = R$ 2.258,53), isto
representa um valor de contrapartida de OODC minimo de R$ 47,43/m2 e
méaximo de R$ 67,75/m2. A titulo comparativo, 0 preco por m2 médio de um
imovel residencial em Florianépolis € de R$8.450,00 (FIPE, 2021), assim
distribuidos, considerando as localidades com amostras mais representativas:
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Figura 7 Valor do m? residencial médio em Florianoépolis.

B Zonas, distritos ou bairros mais representativos no calculo do indice FipeZap*
Nivel e variacdo do preco médio de venda de imdveis residenciais
) variagdoem
preco médio em novembro/2021 12 meses

AGRONOMICA | R$T3IZ  +01%

CENTRO | R$ 9.448 +11,9%

ITACORUBI | RS 8.445 +143%

CORREGO GRANDE | R$ 8.408 +11,0%

TRINDADE | R$ 8.225 +171%

SACO DOS LIMOES | R$ 7.636 11,6%
ESTREITO | R$ 7.091 +24,6%

COQUEIROS | R$ 6.776 +15,1%

INGLESES DO RIO VERMELHO | R$ 6.046 +16,0%
CAPOEIRAS | R$ 5200 +19,6%

Fonte: FIPE, 2021.

Este valor € 124 vezes maior que o valor maximo/m2 auferido pela
OODC. Assim, o retorno financeiro da OODC em uma edificacdo desta
localidade equivale a 0,8% do valor real de venda do imével. A situacao se
agrava ao avaliarmos outras regides, como a Agronémica (area central da llha),
onde o valor médio do imével produz um retorno maximo de OODC equivalente
a 0,60% do valor real de venda. Assim, quanto mais caro o valor de venda dos
imoveis, mais beneficiado serda o empreendedor, o colide com os objetivos do
instrumento da OODC.

Por outro lado, o valor minimo da contrapartida na localidade de
Capoeiras representa 1,3% do valor do imével na venda. Do exposto, €
possivel verificar que a trava minima tem efeito prejudicial sobre as areas de
menor valor de mercado, onerando mais — proporcionalmente — o valor dos
imoveis.

Para fins de referéncia, menciona-se célculo realizado pelo IPEA (2014)
em uma area de Sao Paulo com valor do terreno/m2 equivalente a R$ 1.100,00,
onde se obteve uma contrapartida de R$ 550,00/m2, ou seja, 50% do valor do
m2 do imovel. So este ponto ja demonstra que a efetividade do instrumento em
Floriandpolis esta longe de ser alcancada. Depreende-se, desta analise, que o
calculo das contrapartidas de OODC em Florianépolis resulta em valores que
ndo correspondem a realidade do mercado imobiliario, e que o uso das travas,
tanto minima quanto maxima, prejudica a efetividade do instrumento.

Os artigos 7° e 8° do Decreto Municipal 13.454/2014 dispéem:

Art. 7° Nos casos em que houver restricdo adicional, estabelecida
pelo Municipio, quanto ao ndmero de pavimentos maximos do
zoneamento em que se encontra a edificacdo, a coluna da Tabela I
constante do art. 6° deste Decreto a ser utilizada serd a
correspondente ao novo limite de nimero maximo de pavimentos.

§ 1° A alteracdo da destinacdo de uso do imoével, respeitado o
zoneamento, para o qual foi deferido o pedido de Outorga Onerosa
do Direito de Construir somente podera ser solicitada mediante
aprovacdo do Municipio e o pagamento da diferenca do valor da
outorga com base nos parametros estabelecidos no art. 6, do
presente Decreto.
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§ 2° Caso a alterac@o seja para um uso considerado como mais
adequado (indice menor) segundo a Tabela | constante do art. 6°
deste Decreto, ndo havera direito a ressarcimento.

Art. 8° A néo utilizacdo do Potencial Construtivo Adicional concedido
através da Outorga Onerosa do Direito de Construir até a conclusao
da obra implicard em caducidade da Outorga.

Paragrafo Unico - Em hipotese alguma havera qualquer tipo de
ressarcimento pela ndo utilizacdo do Potencial Construtivo Adicional.

Aqui, & necessario fazer uma correlacdo do artigo 8° do Decreto, que
menciona a conclusdo da obra sem o uso da OODC, com o Cdodigo de Obras
do municipio (Lei Complementar 60/2000), que dispde:

Art. 3° Para os efeitos de aplicacdo deste cédigo, sdo adotadas as
seguintes defini¢ées: [...]

XXXVII - Habite-se: atestado de verificacdo da regularidade da
obra quando da sua concluséo, correspondendo a autorizagédo da
Prefeitura para a sua ocupacao ou uso. (GRIFO NOSSO)

Art. 41° Concluida a construcdo, modificagdo ou acréscimo, a
edificacdo sé podera ser utilizada apds a obtencdo do habite-se junto
a municipalidade, que s6 o deferira comprovada a execucgdo da
obra de acordo com os projetos e especificacbes aprovados.
(GRIFO NOSSO)

Assim, se o projeto aprovado, que inclui potencial construtivo oriundo da
OODC, nao foi plenamente executado, ndo caberia afirmar que obra tenha sido
concluida. Julgamos que o objetivo do legislador tenha sido no sentido de que,
uma vez paga a contrapartida, ndo haveria ressarcimento, ainda que nao se
tenha executado (ou iniciado) a obra.

O artigo subsequente do Decreto dispde sobre a aplicacdo dos recursos
auferidos e menciona artigo 259 do Plano Diretor, o qual, por sua vez, remete
ao artigo 26, incisos | a IX, do Estatuto da Cidade. Ocorre que o proéprio
Estatuto da Cidade, em seu artigo 31, estabelece a mesma relacdo de
aplicacdo dos recursos com as finalidades do seu artigo 26. Assim, 0
dispositivo ndo delimita ou aprofunda a aplicacdo dos recursos, sendo in6cuo
neste sentido.

Art. 9 Os recursos auferidos com a adocdo da Outorga Onerosa do
Direito de Construir serdo revertidos para o Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano e aplicados de acordo com o art. 259 da Lei
Complementar n® 482, de 2014.

Salienta-se, entretanto, a definicho de que os recursos devem ser
revertidos ao Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (FMDU). Instituido
pelo Plano Diretor (LCM 482/201 - art. 325), o FMDU ja prevé em seus aportes
a destinacdo das receitas oriundas da OODC. Entretanto, o dispositivo do
Decreto obriga a aplicacao neste Fundo.

O artigo 10° do Decreto 13.454/2014 também dispbe sobre a
contrapartida, a saber:
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Art. 10 Nos termos do art. 259 da Lei Complementar n° 482, de 2014,
a contrapartida financeira da Outorga Onerosa do Direito de Construir
podera ser substituida por outra contrapartida que traga vantagem
ambiental, econémica ou social ao Municipio, segundo 0s seguintes
critérios:

| - equivaléncia econdbmica entre o valor da Outorga Onerosa e a
contrapartida oferecida, auferida pela pelo Poder Publico Municipal;

Il - aprovagdo da substituicdo pelo Instituto de Planejamento Urbano
de Florianépolis (IPUF); e

Il - estiver a contrapartida contida em um dos itens dispostos no § 2°
deste artigo.

§ 1° A contrapartida substitutiva ndo poderd ser superior a 40%
(quarenta por cento) do valor da outorga concedida ao
empreendimento.

§ 2° A contrapartida substitutiva, que sera analisada e aprovada pelo
Instituto de Planejamento Urbano de Florian6polis (IPUF) e pelo
Conselho Municipal de Gestdo Financeira e de Contrapartida do
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano, devera consistir em:

| - doacdo de imdvel ao Poder Publico municipal; ou Il - construcéo,
ampliacédo ou reforma de equipamentos publicos municipais;

§ 3° Ficam estabelecidas as seguintes cotas minimas para aplica¢éo
dos recursos e contrapartidas financeiras:

| - 50% (cinquenta por cento) no setor urbano em que a outorga for
concedida, em acdes de urbanizacdo de vizinhanga, tais como:
construcdo e manutencdo de pracas, pargues, pragas esportivas, e
demais espagos publicos, incluindo arborizagBes urbanas;
equipamentos de uso publico como centros culturais, creches,
escolas, postos de saude, CRAS’s e bibliotecas; melhoramento das
calcadas, faixas de pedestres, sinalizacdes de transito, inclusive
seméforos, e requalificacdes urbanas especificas, inclusive compra e
indenizacBes de &reas, até o limite das demandas por esses servicos.

Il - os 50% (cinquenta por cento) remanescentes podem ser
redistribuidos em toda a cidade, com preferéncia para o bairro ou
setor urbano da concesséo da outorga, nas seguintes cotas:

a) minimo de 20% (vinte por cento) em acdes de preservagdo do
Meio Ambiente, devendo ser priorizadas as Unidades de
Conservacao estabelecidas pelo Municipio.

b) minimo de 5 % (cinco por cento) em obras de preservacao do
Patrimdnio Cultural e, a¢Bes de animagbes urbanas em &reas
tombadas.

¢) minimo de 20% (vinte por cento) em acfes e obras de habitagédo
popular e requalificacao urbana em areas de interesse social.

d) maximo de 55% (cinquenta e cinco por cento) nos demais
investimentos previstos nos artigos 11 e 12 deste Decreto.

§ 4° Nao serdo computadas como contrapartidas acdes decorrentes
de obrigatoriedades legais, tais como altera¢cdes no sistema viério,
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melhoramentos nos passeios, e quaisquer outras acdes realizadas no
entorno imediato do imével, que sejam condicdo para execucao ou
gue beneficiem diretamente 0 mesmo.

§ 5° O Instituto de Planejamento Urbano de Florianépolis (IPUF)
listara as prioridades setoriais a serem beneficiadas com os recursos
oriundos da outorga onerosa, relacionando iniciativas na area do
Meio Ambiente, Habita¢cdo Popular, Patrimdnio Cultural, Animag&o
Cultural, e Infraestrutura Urbana.

Assim, o dispositivo permite a substituicdo da contrapartida financeira
da OODC por outra “que traga vantagem ambiental, econémica ou social ao
Municipio”. Tal substituicdo esta em consonancia com o que dispde o extinto
Ministério das Cidades (FURTADO, BIASOTTO, MALERONKA, 2012), que
aponta:

A contrapartida pode assumir varias formas, entre as quais se
destacam: dinheiro, terras, obras ou servi¢os. A consideracdo de uma
ou mais dentre estas alternativas deve estar vinculada aos objetivos
da politica de desenvolvimento urbano do municipio. [...]

De qualquer forma, ou seja, para contrapartidas de quaisquer
naturezas, o montante em dinheiro se mantém como referéncia para
0 célculo do equivalente econdémico a ser pago pelo beneficiario. A
afericdo deste equivalente em dinheiro depende da regulamentacéo
de uma férmula de célculo para a cobranga da OODC.

Ja Marcelo Lopes de Souza (2015) é mais enfatico, afirmando que o solo
criado se traduz principalmente em uma contribuicdo financeira, devendo as
“‘barganhas e transag¢des” serem excepcionalmente aceitas.

O artigo 10° estabelece os critérios que possibilitam a substituicao:
equivaléncia financeira ao valor calculado da contrapartida e aprovagéo pelo
Instituto de Planejamento Urbano de Florianopolis — IPUF, devendo a
contrapartida ser uma doacao de imével ao Poder Publico municipal ou a
construcdo, ampliacdo ou reforma de equipamentos publicos municipais. O
dispositivo fixa, ainda, o limite de 40% como o valor méximo a ser substituido.

Conforme ja tratado, o valor maximo de contrapartida da OODC esta
fixado em 3% do CUB, o que representa R$ 67,75/m2. Assim, o valor maximo a
ser substituido (40% do maximo) € de R$ 27,10/m2. Para fins exemplificativos,
uma obra de 5.000 m2 de construgdo resulta em contrapartida maxima de
OODC de R$ 338.750,00. Destes, somente R$ 135.500,00 poderiam ser
substituidos, o que € madico para a compra, construcdo, reforma ou ampliacao
de um equipamento publico.

Ainda, o 83° do artigo 10° do Decreto 13.454/2014 estabelece que a
aplicacao dos recursos deve se dar da seguinte maneira: 50% (cinquenta por
cento) no setor urbano em que a outorga for concedida, e os 50% (cinquenta
por cento) remanescentes podem ser redistribuidos em toda a cidade, com
preferéncia para o bairro ou setor urbano da concessao da outorga. Ou seja, do
valor de R$ 135.00,00 anteriormente calculado somente R$ 67.750,00
deveriam ser utilizados no mesmo setor urbano, sendo a outra metade
distribuida da seguinte maneira:
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Tabela 4 Simulagao dos limites de aplicagdo dos 50% da contrapartida substituida da OODC.

% Destinacéo Valor

Acdes de preservacdo do Meio Ambiente, devendo ser
Minimo 20% | priorizadas as Unidades de Conservacao estabelecidas pelo | R$ 11.672,58
Municipio.

Obras de preservacdo do Patriménio Cultural e, acdes de
animacdes urbanas em areas tombadas.

Acdes e obras de habitacdo popular e requalificacao urbana
em areas de interesse social.

Demais investimentos previstos nos artigos 11 e 12 do
Decreto.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base no Decreto municipal n. 13.454/2014.

Minimo 5% R$ 2.918,145

Minimo 20% R$ 11.672,58

Méaximo 55%

R$ 32.099,595

Percebe-se, assim, uma pulverizacdo da contrapartida, tornando-a
financeiramente aplicavel (ou efetiva) somente nos casos de obras de porte
muito maiores do que a que utilizamos como parametro para esta simulacéo.
Contudo, obras de tal porte sdo bastante incomuns em Floriandpolis.

Importante avaliar, ainda, a obrigacédo de aplicacdo de 50% no setor em
que se concedeu a OODC. Conforme ja abordado, as areas passiveis de
OODC séao aquelas com melhor infraestrutura, uma das razGes pela qual
existem 0s maiores coeficientes de aproveitamento. Nestes locais os valores
dos imoveis sdo mais elevados também. Assim, ao considerarmos que o valor
da substituigéo foi fixado em 40% do valor total, que a aplicagdo deva se der
preferencialmente no setor da concessdo OODC e que estas areas ja dispdem,
possivelmente e provavelmente, de infraestrutura urbana, vemos que a
substituicdo torna-se inviavel (compra de imovel com valor de contrapartida
baixo) ou tende a acentuar a problemética que se propde a solucionar.

As areas mais bem estruturadas (com equipamentos urbanos e
comunitarios e sistema viario qualificado) tendem a possuir um maior potencial
de adensamento, que tendem a refletir em um coeficiente de aproveitamento
mais alto, donde se utiliza da OODC, criada com objetivo de “obter recursos
para o financiamento de infraestrutura e equipamentos urbanos em areas
desassistidas” (FURTADO, BIASOTTO, MALERONKA, 2012) ou redistribuir “as
mais valias decorrentes do processo de urbanizacao” (CABRAL, 2017).

O Ministério das Cidades complementa:

A légica da OODC é a de neutralizar os efeitos da valorizagéo
diferenciada decorrente da atribuicdo de diferentes aproveitamentos
para os terrenos urbanos, e de cobrar contrapartidas dos
beneficiados por essas valorizagbes, de modo a financiar
infraestrutura e equipamentos urbanos nas areas carentes das
cidades (FURTADO, BIASOTTO, MALERONKA, 2012, grifo nosso).

Logo, a aplicacéo da contrapartida da OODC no mesmo setor seria mais
um investimento publico em uma éarea que ja dispde de infraestrutura, o que
tende a incrementar o valor dos iméveis da regido (acentuando o efeito de
valorizacéo diferenciada). Assim, tal dispositivo vai de encontro aos objetivos
do instrumento.

Oportuno mencionar, ainda, a previsdo de utilizacdo dos recursos em
acoes de “faixas de pedestres, sinalizacdes de transito, inclusive semaforos”.
Conforme mencionado, a utilizacdo dos recursos do instrumento € delimitada
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pelo Estatuto da Cidade, em seu artigo 26, incisos | a IX, e ratificadas pelo
proprio Decreto e pelo Plano Diretor, nos quais as referidas acfes ndo se
enquadram.

E passivel de questionamento, ainda, se as referidas acdes ndo se
enquadrariam nas proibicdes do 84° do mesmo artigo, que veda no computo
das contrapartidas as “agcdes decorrentes de obrigatoriedades legais, tais como
alteracdes no sistema viario, melhoramentos nos passeios, e quaisquer outras
acOes realizadas no entorno imediato do imdével, que sejam condicdo para
execucgao ou que beneficiem diretamente 0 mesmo”.

Na sequéncia, o artigo 11 do Decreto Municipal 13.454/2014 dispde:

Art. 11 As edificacbes de 3 (trés) ou mais pavimentos que fizerem uso
da Outorga Onerosa do Direito de Construir poderdo aumentar em
até 1/3 (um terco) a taxa de ocupacdo, desde que néo faca uso das
taxas de ocupacéo diferenciadas apresentadas nos artigos 64 ou 71
da Lei Complementar n° 482, de 2014.

Conforme mencionado anteriormente, em Floriandpolis a OODC so se
aplica em zoneamentos em que seja permitido 3 ou mais pavimentos. Assim, 0
dispositivo presente no art. 11 do Decreto 13.454/2014 permite o incremento
em 1/3 da taxa de ocupacdo de todos 0s zoneamentos em que se aplica a
OODC. Na grande maioria dos zoneamentos passiveis de aplicacdo da OODC,
a taxa de ocupacdo maxima estabelecida é de 50%. Logo, a aplicacado deste
artigo permite que as taxas de ocupacdo passem a ser de 66,66% em cada
pavimento, resultando em incremento construtivo consideravel no cémputo
geral. Essa distorcdo tem impactos urbanisticos diretos. A alteracdo da taxa de
ocupacao tem muitos efeitos na urbanidade e no desenho urbano da cidade.

Quanto a este aspecto, € importante destacar que a OODC remete téo
somente a coeficiente de aproveitamento adicional. Ndo h& que se confundir
isto com taxa de ocupacdo, cujo conceito e finalidade urbanistica sédo
diferentes. Ademais, a definicho da OODC na LCM 482/2014 refere-se ao
direito de edificar “de acordo com os limites estabelecidos pela tabela de limites
de ocupacao”. Assim, ainda que houvesse uma incompreensdo entre
coeficiente de aproveitamento e taxa de ocupacdo (de distingdo béasica no
urbanismo), o dispositivo do Plano Diretor é claro ao dispor que os limites estao
estabelecidos na tabela de limites de ocupacédo (anexo FO1 da LCM 482/2014).
Destarte, o Decreto 13.454/2014 contraria o Estatuto da Cidade (ao tratar de
taxa de ocupacdo além do coeficiente de aproveitamento) e o Plano Diretor
municipal (pelo mesmo motivo, somado ao fato de contrariar e alterar os limites
estabelecidos).

Por fim, o artigo 12 e o artigo 13 do Decreto municipal 13.454/2014
dispbem:

Art. 12 Nao fica desobrigado do recolhimento do valor da
contrapartida referente a Outorga Onerosa do Direito de Construir,
guando devido, o beneficiario de incentivos concedidos em razdo dos
art. 64 e 71 da Lei Complementar n® 482, de 2014, ou qualquer outro
incentivo.

8§ 1° Os demais critérios serdo o0s estabelecidos pela Lei
Complementar n® 482, de 2014.
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Art. 13 Este Decreto entra em vigor a partir da data de sua
publicacéo.

O art. 12 remete a incentivos urbanisticos previstos no Plano Diretor,
sendo um concernente ao incentivo ao uso misto (art. 4) e o outro, a
possibilidade de uso de maior taxa de ocupacgédo para subsolos e os dois
primeiros pavimentos no caso de presenca de usos comerciais (art. 71). Assim,
de acordo com este artigo, mesmo quando concedido incentivo urbanistico, o
empreendedor deve arcar com a contrapartida da OODC ao municipio.

Depreende-se, da analise efetuada sobre o Decreto municipal
13.454/2014, que este apresenta vicios formais, posto que a OODC deveria ter
sido regulamentada por lei, nos termos do Estatuto da Cidade, bem como
incompreensdes conceituais do instrumento, seja pela base de célculo, que se
utiliza de informagbes aprovadas em lei municipal e, portanto, n&o
correspondem efetivamente ao mercado imobiliario, seja pela aplicacdo dos
recursos auferidos, que podem resultar na ampliacdo dos problemas a que se
propbe a resolver. Ademais, verificou-se que o Decreto regulamentador
contraria disposicdes do Estatuto da Cidade e do Plano Diretor municipal.

Conclui-se, da analise do Decreto municipal 13.454/2014, que 0 mesmo
nao estd em consonancia com a efetividade objetivada pela criacao e aplicacdo
do instrumento.

A EXECUCAO ORCAMENTARIA DA OODC EM FLORIANOPOLIS

Conforme exposto, com o advento da LCM 482/2014 — Plano Diretor
vigente — Floriandpolis passou a adotar a nomenclatura do instrumento OODC
nos termos do Estatuto da Cidade, mas permaneceu sem indicar no Capitulo
que trata sobre o instrumento o local de aplicagdo dos recursos. Entretanto, o
Plano Diretor atual institui o Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
(FMDU) e prevé neste a recepc¢éao de recursos da OODC (art. 325). O Decreto
13.454/2014 também define que todos os recursos da OODC devem ser
aportados no FMDU.

Em que pese estar previsto no Plano Diretor desde 2014, o FMDU foi
criado de fato no decorrer de 2018, sendo uma unidade orgcamentaria vinculada
ao Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Floriandpolis — IPUF.
Entretanto, o FMDU ndo possui até o momento regulamentacdo especifica,
razdo pela qual ndo haveria como despender recursos ali aportados, como 0s
da OODC. Deste modo, o FMDU n&o vem recebendo os recursos da OODC,
tendo como “fonte originaria somente recursos oriundos das medidas
compensatorias de Estudo de Impacto de Vizinhanca acrescidos de
rendimentos de aplicac&o financeira” (FLORIANOPOLIS, 2019).

Como se pode perceber, as normativas da OODC no municipio
corroboram o entendimento majoritario da aplicacdo da OODC em um fundo
especifico, 0 que resulta em mais transparéncia na aplicacdo do instrumento.
Infelizmente, os recursos da OODC nunca foram aportados nos fundos
definidos. De fato, a criacdo de um fundo especifico so6 foi realizada em 2018,
decorridos 29 anos da instituicdo do instrumento da OODC, o que demonstra o
descaso do municipio sobre a questao.
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Em consulta as informagbBes constantes no site da transparéncia da
Prefeitura de Florianépolis, tendo como objeto de pesquisa 0S recursos
oriundos da OODC, tanto pelo valor principal quanto pela divida ativa
relacionada ao instrumento, encontramos dados somente a partir de 2005, em
que pese o site conter informacdes orcamentarias desde 2000. O site
apresenta as seguintes rubricas e valores arrecadados:

Tabela 5 Valores arrecadados com OODC em Florianopolis, desde 2005.

DIVIDA ATIVA
ANO ooDC ooDc TOTAL
2020 2.141.227,37 3.786.281,26 N
2019 1.922.948,18 2.567.152,88 N
2018 2.410.198,50 2.746.699,60 N
2017 3.445.493,55 4.192.309,14 N
2016 3.040.921,73 3.258.041,69 NN
2015 1.847.439,69 1.847.439,69 N
2014 5.450.554,65 5.796.367,72 I
2013 2.773.749,28 3.491.811,70 NN
2012 2.934.398,54 3.100.642,41 NN
2011 1.805.992,53 2.093.002,09 NN
2010 2.341.574,47 2.379.539,1¢ N
2009 1.815.565,91 1.929.089,92 N
2008 1.860.215,08 1.879.707,15 [
2007 600.100,26 619.577,82 M
2006 550.811,05 550.811,05 M
2005 18.253,18 402.454,06 |
MEDIA ANUAL 2.184.965,25 355.092,71 2.540.057,96
TOTAL 34.959.443,97 5.681.483,37 40.640.927,34

Fonte: elaborado pelos autores a partir de FLORIANOPOLIS, 2021b.

Na tabela é possivel aferir que a média anual de recursos de OODC é
de R$ 2.540.057,96. Considerando que o valor maximo de contrapartida da
OODC é 3% do CUB, ou seja, de R$ 67,75/m2, conclui-se que isto se refere no
maximo a 37.490,00 m2 de solo criado adicional. Considerando que o tamanho
minimo de um lote novo em Floriandpolis € de 360 m?, o solo adicional criado
corresponderia a 104 lotes. Considerando um tamanho médio de imodvel
residencial de 75 m2 de area privativa, isto corresponderia a aproximadamente
500 unidades.

Ao confrontarmos estes dados com a Figura — Valor do m2 residencial
médio em Florianépolis — verificamos que os 37.490,00 m2 tém valor de venda
equivalente a R$ 194.956.478,00 se fossem em Capoeiras e R$
424.142.814,78 se fossem na Agronoémica.

Depreende-se, assim, que o instrumento tem servido tdo somente para
criagdo do solo, sendo altamente remunerador nas areas mais valorizadas da
cidade, resultando ineficaz na sua real finalidade. Ademais, considerando que o
valor médio anual refere-se ao somatdrio de todas as obras que usaram a
OODC, é possivel afirmar que a substituicdo das contrapartidas por obras €
guase impraticavel.

No que tange aos aspectos orcamentarios, a Prefeitura aponta o
instrumento enquanto um recurso tributario denominado “Taxa de Solo Criado”.
Nas classificagbes orcamentérias, entretanto, a OODC nunca foi classificada
enquanto receita corrente de origem tributaria e espécie das taxas, mas
sempre nas receitas correntes, de categoria econ6mica “outras receitas
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correntes” e de origens que variam entre a receita principal (a OODC de fato) e
a divida ativa referente a OODC, conforme Erro! Fonte de referéncia nao
encontrada.. Entretanto, a classificacdo adequada da OODC ¢é a de receita de
capital. Da forma classificada pelo municipio, a OODC fica destinada as
despesas correntes, ou seja, despesas de custeio e transferéncias correntes,
contrariamente ao que dispde o Estatuto da Cidade, Plano Diretor de
Floriandpolis e Decreto municipal 13.454/2014.

Dado o exposto, ndo ha como escrutinar a destinagcdo dos recursos
oriundos da OODC em Florian6polis, comprovando a natureza arrecadatéria do
instrumento e o desvirtuamento de sua finalidade. Conclui-se, portanto, que a
execucao orcamentéria, no que tange aos aspectos financeiros do instrumento,
colide com as suas finalidades, afetando diretamente sua efetividade.

CONSIDERACOES FINAIS

Decorrente da evolucdo do conceito de solo criado, a OODC é um
importante instrumento urbanistico para buscar por uma distribuicdo mais justa
dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo, para ampliar
as fontes de financiamento para o desenvolvimento urbano dos municipios,
colaborar para a efetivacdo de melhores condicbes de acesso a terra
urbanizada por todos os cidadaos e proporcionar mais autonomia e liberdade
as decisoes e acdes urbanisticas.

Floriandpolis integra o rol dos Municipios que adotou o solo criado antes
da regulamentacdo da OODC pelo Estatuto da Cidade, mediante lei municipal
de 1989. O Plano Diretor vigente do municipio, Lei Complementar 482 de 2014,
incorpora e nova nomenclatura e demais definicbes do Estatuto da Cidade,
estando em consonéncia com as finalidades estabelecidas na Lei Federal. O
Plano Diretor estabelece, ainda, a destinagdo dos recursos da OODC para o
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano — FMDU.

Nos aspectos da administracdo financeira, 0 municipio sempre previu a
destinacdo dos recursos a fundos municipais especificos, 0s quais nunca
haviam sido criados. O Plano Diretor vigente prevé a destinacdo dos recursos
ao FMDU, o qual foi criado somente em 2018. Ainda assim, 0s recursos ainda
ndo sao depositados no FMDU, sendo recepcionados enguanto receitas
correntes, as quais sdo destinadas a despesas correntes do municipio,
contrariando o Estatuto da Cidade, Plano Diretor municipal e Decreto municipal
13.454/2014, demonstrando a ilegalidade e sua néo efetividade.

Ademais, o Decreto municipal 13.454/2014, que regulamenta o
instrumento no municipio, ndo esta em consonéncia com 0s objetivos do
instrumento, além de criar direitos como 0 aumento de taxa de ocupacéo além
dos limites estabelecidos no Plano Diretor municipal. O Decreto possui
elementos que afetam diretamente sua efetividade, como a limitagdo (minima e
maxima) dos valores auferidos com a OODC, com efeito prejudicial sobre as
areas de menor valor de mercado; e a forma de céalculo das contrapartidas, que
resulta em valores que ndo correspondem a realidade do mercado imobiliario
local e que se tornam irrisérios frente as finalidades do instrumento.

Deste modo, conclui-se que a aplicacdo do instrumento da OODC em
Floriandpolis ndo é efetiva. Tal conclusdo advém da analise pormenorizada dos
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aspectos juridicos, urbanisticos, tributarios e financeiros do instrumento, os
quais encontraram vicios legais e elementos que denotam a incompreensao do
instrumento pelo municipio, tendo sua finalidade deturpada, em que pese sua
previsdo no Plano Diretor possuir 0s aspectos necessarios estabelecidos pelo
Estatuto da Cidade.

Recomenda-se, portanto, que o0 instrumento seja reavaliado pelo
municipio em todas as suas dimensdes, buscando ndo apenas a
regulamentacdo mais assertiva e formalmente correta, mas também sua
operacionalizacdo e gestédo, posto que decorridos 30 anos de sua aplicagcéo
ainda possui erros basilares na implementacao do instrumento.
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