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INTRODUCAO

A Transferéncia do Direito de Construir (TDC) é um instrumento da politica urbana
brasileira previsto no art. 35 do Estatuto da Cidade*, mediante o qual o poder plblico municipal
faculta ao proprietario de imovel urbano, por autorizacdo legal, exercer em outro local, ou
alienar, o direito de construir legalmente definido ndo utilizado em seu terreno, total ou
parcialmente.

Importa destacar a vinculacdo do imével ao interesse publico como condigcdo para
concessao de TDC, quando esse for considerado necessario para fins de implantacdo de
equipamentos urbanos e comunitarios, assim como para preservacdo de imoveis
considerados de interesse historico, ambiental, paisagistico, social ou cultural, ou ainda
guando servir a programas de regularizacao fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por
populacdo de baixa renda e habitacdo de interesse social. O Estatuto da Cidade também
autoriza a doacdo do imével ao poder publico em troca do beneficio da TDC, avaliado o
interesse publico pela transmisséo da propriedade do imével.

A TDC pode ser utilizada, basicamente, de duas maneiras. Em primeiro lugar, como
mecanismo negocial auxiliar para a aquisicdo de terrenos para fins de interesse publico,

alternativo a desapropriagdo. Segundo, servindo de compensagdo aos proprietarios cujo
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direito basico de construir foi limitado em virtude de algum interesse publico- Tais
possibilidades, adotadas dependendo da situagdo de aplicacdo da TDC, representam a
versatilidade do instrumento e mostra sua aplicagdo em diversas situagfes, conforme as
necessidades especificas de cada caso.

A TDC, em atuagédo conjunta com outros instrumentos da politica urbana, colabora para a
concretizagdo do principio da justa distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de
urbanizacédo. A consolida¢éo do entendimento de que todo proprietario de terreno urbano teria
direito de construir até um patamar minimo surge, no Brasil, na década de 1970 juntamente
com a nocdo de Solo Criado (Azevedo Netto et al., 1977: 10). Dentre as discussdes, esta
encontra-se a ideia da possibilidade do beneficio de transferéncia do direito de construir ao
proprietario de terreno com limitacbes ao direito de construir até o coeficiente de
aproveitamento basico.

Desde entéo, as ideias subjacentes a TDC vém sendo adotados pelas administragbes
municipais com denominagdes, regulamentacdo e implementagcdo diferenciadas. Tal
variedade persiste mesmo apdés o Estatuto da Cidade ter estabelecido os propdsitos basicos
da utilizacdo do instrumento, mas que deixou a cargo do planejamento municipal e sua
legislacao decorrente a definicdo das condicdes especificas para aplicacdo da TDC em cada
municipio.

Evidencia-se, portanto, o ensejo de uma avaliacdo a respeito das interpretacdes sobre
como operacionalizar a TDC e de sua evolugdo como ferramenta auxiliar no financiamento da
urbanizagdo, com o objetivo de compreender as diferencas e semelhangas do instrumento em
diversas experiéncias municipais recentes. A identificacdo de elementos na regulamentacao
da TDC e suas repercussfes em casos concretos € ferramenta fundamental para o
aprimoramento de sua regulamentacéo e implementacao.

Este trabalho expressa o resultado preliminar de parte da pesquisa sobre a
regulamentacéo e implementacdo da TDC em municipios brasileiros nos dltimos anos, no
ambito de diversos trabalhos acerca de instrumentos da politica urbana que integram a gestao
urbana’®.

A pesquisa teve como objetivo desenvolver uma analise comparativa para a compreensao
dos contornos do instrumento em municipios brasileiros e experiéncias recentes, como o
intuito de verificar as condicbes de penetracédo das ideias contidas nos fundamentos da TDC,
e as repercussdes na regulamentado e implementacéo.

Primeiramente, foi realizado o levantamento de legislagbes municipais vigentes — planos
diretores e leis municipais especificas da TDC, bem como as legislacdes precedentes e nao

mais em vigor, mas que ja previam a TDC. Para a analise da regulamentacao da TDC foram
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selecionados doze municipios: Belo Horizonte (MG), Campo Grande (MS), Curitiba (PR),
Floriandpolis (SC), Goiania (GO), Natal (RN), Nova Lima (MG), Salvador (BA), Santo André
(SP), Sao Luis (MA), Sao Paulo (SP), Porto Alegre (RS).°

A comparagéo das regulamentagdes da TDC foi sistematizada em planilhas organizadas
com vistas a destacar elementos importantes para a regulamentacao e a efetiva aplicacdo do
instrumento, o que permitiu um panorama geral das diferengas e semelhancas nos doze
municipios.

Numa segunda etapa, investigaram-se mais detidamente experiéncias de implementacao
do instrumento em cinco municipios, segundo as finalidades da TDC e situacfes de doacao
ou ndo do terreno ao poder publico. A selecdo dos casos considerou as diferentes
possibilidades de utilizacdo da TDC previstas na lei federal, bem como os diferenciados
desdobramentos de determinadas especificidades na conformacéo da TDC.

A andlise comparativa da forma como a TDC é regulamentada e implementada evidenciou
diferencas e semelhangcas nos diversos municipios, bem como a variedade de
desdobramentos das interpretagfes quanto aos fundamentos e os diversos aspectos do

instrumento que, em conjunto, podem favorecer ou debilitar sua aplicabilidade.
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1 ELEMENTOS FUNDAMENTAIS PARA A REGULAMENTACAO DA TDC

Cabe a regulamentacéo e a gestdo municipal da TDC promover experiéncias mais ou
menos exitosos de sua aplicacdo na perspectiva de interesses publicos, podendo ser
identificados elementos nas leis municipais indispensaveis para sua adequada aplicacao.

As categorias selecionadas para esta pesquisa foram: i) denominac¢ao do instrumento; ii)
finalidades especificas para as quais a TDC sera utilizada no municipio; iii) critérios e definicdo
de areas, zonas ou imoveis transmissores de direito de construir e dos locais onde o direito
transferido podera ser utilizado (areas/zonas/imoveis receptores do direito de construir); iv)
relagcdo com os indices urbanisticos - coeficientes de aproveitamento (CA) basico e maximo;
V) critérios e/ou férmulas de calculo do direito de construir que podera ser transferido; vi)
férmulas de equivaléncia que considerem os prec¢os diferenciados dos terrenos envolvidos.
Tais elementos encontram-se com menor ou maior grau de detalhamento nas leis municipais,
como apresentado a seguir.

Para a aplicacao da TDC é exigida, pelo Estatuto da Cidade, a previsdo desta nos planos
diretores, com a determinagéo das condicdes relativas a aplicagéo da TDC por lei urbanistica
decorrente do plano diretor.

Um dos primeiros elementos da regulamentacdo municipal € a definicdo das finalidades
para as quais o instrumento podera ser utilizado no municipio. A legislagdo municipal pode
ser mais especifica quanto a essas finalidades, de acordo com as necessidades locais.

O instrumento da TDC vem sendo aplicado como uma forma de viabilizar a aquisicéo de
terrenos para realizagéo de projetos e obras publicas, como alternativa a desapropriagédo, em
face as dificuldades/deficiéncias na obtencéo de recursos necessarios a desapropriagdo no
municipio, com a desoneracdao inicial dos cofres publicos no momento inicial.

Nos casos de preservacdo de edificagbes de interesse histérico, ambiental, paisagistico,
social ou cultural, a TDC pode ser aplicada como um incentivo a preservagédo de iméveis ou
areas verdes, ou como uma de compensacado aos proprietarios cujo direito de construir até o
CA basico foi restringido, ou até suprimido, de forma diferenciada em relagédo a zona onde se
encontra, como uma restricdo excepcional (Furtado et al. 2016).

A TDC pode ser utilizada como meio para que o poder publico obtenha imoveis para
destina-los a politica habitacional ou, por exemplo, para regularizar a situacao fundiaria de um
terreno particular ocupado irregularmente por populacdo de baixa renda. Nesse caso, o
proprietario que teve seu terreno ocupado recebe o beneficio da TDC e os moradores
continuam vivendo no local, porém de forma regular, através de programa de regularizacédo
fundiaria. E importante destacar que n&o se deve utilizar a TDC para 0s casos nos quais as

condi¢Bes da posse ja preencham os requisitos para a obtencéo da propriedade do imével



pelos posseiros, via usucapido, uma vez que o proprietario nao teria mais o direito ao terreno
pelo decurso do tempo por posse mansa e pacifica.

Definicdes e/ou critérios e prévios para areas receptoras e transmissoras sdo garantias da
previsibilidade e homogeneidade da aplicacdo da TDC e pautadas por critérios de
planejamento urbano: eixos de crescimento/adensamento urbano, capacidade da
infraestrutura de absorver a densidade construtiva e populacional nas areas receptoras, e
restricbes em virtude de interesse de preservacao.

Nas areas receptoras, € possivel adquirir direitos de construir através de TDC para serem
utilizados em um ou mais terrenos, respeitados os limites urbanisticos maximos dessas para
evitar o adensamento ndo planejado nesses locais. Da mesma forma, € também possivel que
os direitos de construir a serem adquiridos para um terreno em area receptora sejam oriundos
de mais de um em area transmissora. Ou seja, h4 a possibilidade de se transferir
parceladamente o direito de construir.

A relacdo da TDC com os coeficientes de aproveitamento é importante tanto nas
areas/zonas transmissoras quanto nas receptoras. Nos terrenos transmissores, segundo 0s
fundamentos do solo criado e coeréncia com a aplicagdo da Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC), a TDC deve ser concedida até o limite do CA basico definido para a zona.
Ao considerar que a TDC é uma forma de compensacao as restricdes ao direito de construir
de forma diferenciada, a transferéncia estaria limitada aquele direito ndo exercido no terreno.
Ja nas areas/zonas receptoras € indispensavel respeitarem-se os limites de aproveitamento
maximo no imével receptor, em coeréncia com as definicdes do planejamento urbano e da
capacidade de suporte da infraestrutura urbana do adensamento.

As formulas de célculo definidas para a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos tém a
finalidade de garantir a previsibilidade, transparéncia, homogeneidade e o tratamento
equanime entre aqueles que irdo se beneficiar da TDC. As férmulas da TDC objetivam: i)
definir a quantidade de direito de construir a ser transferido, e ii) reconhecer a diferenga entre
0 preco do metro quadrado dos terrenos envolvidos na transacéo de direitos de construir.
Existem, portanto, dois tipos de férmula, que podem ser agrupadas em uma Unica.

O primeiro tipo determina a relacdo do beneficio da TDC como o CA basico ou o CA
méximo, além demonstrar como — ou se - descontar do célculo TDC a area da edificacdo
existente no terreno. O segundo — que podemos denominar férmula de equivaléncia - &
importante para evitar o enriquecimento indevido por meio da concessao da TDC, quando sédo
transmitidos direitos de construir de terrenos de baixo valor para terrenos em areas mais
valorizadas. Na auséncia de férmulas de equivaléncia ocorrem distorcbes quanto aos
beneficios concedidos (Furtado et al., 2016).

Por fim, é importante que a legislacdo municipal explicite as relacdes da TDC com outros

instrumentos urbanisticos, principalmente a OODC, em virtude do compartilhamento de suas



bases conceituais e da complementariedade desses instrumentos na efetivagdo do principio
da justa distribuic6es dos beneficios e cargas do planejamento e da urbanizacéo (Bacellar e
Furtado, 2016).

2 ANALISE COMPARATIVA DAS REGULAMENTACOES MUNICIPAIS

As legislacGes estudadas mostram diversificadas formas de interpretacdo sobre a
implementacdo da TDC, ao mesmo tempo em que persistem certas ambiguidades e
imprecisdes, das quais resultam problemas de aplicabilidade diferenciados. Nesse trabalho,
sdo apresentados alguns elementos das legislac6es municipais com o intuido de ilustrar os
variados formatos da TDC.

A denominagdo do instrumento varia entre as leis das cidades: em Salvador a
Transferéncia do Direito de Construir € conhecida como TRANSCON; em Natal, Porto Alegre
e S&o Luis, denomina-se Transferéncia do Potencial Construtivo (TPC); em Curitiba se utiliza
tanto o termo TDC quanto TPC; nas demais cidades o instrumento € conhecido como TDC.

Alguns municipios trazem os parametros e critérios gerais para a aplicacdo da TDC no
plano diretor, enquanto outros avancam no detalhamento da regulamentacéo da TDC em leis
especificas. Verifica-se que os municipios que ndo dispde de lei especifica para a TDC
possuem, em geral, uma regulamentagdo mais incompleta, com insuficiéncia de parametros
para que instrumento possa ser aplicado de maneira mais eficiente. O municipio de Natal, por
exemplo, ndo aprovou uma lei especifica, porém, a regulamentacdo incompleta né&o
impossibilitou a utilizagdo do instrumento. Por outro lado, a regulamentacdo do instrumento
pelo préprio plano diretor € uma alternativa, como no caso de Sao Paulo, que, no entanto, ndo
prescindiu de decretos regulamentares para situagfes especificas como a distingdo de
condi¢bes e procedimento para os casos de TDC com e sem doacdo do imoOvel ao poder
publico.

Quanto as finalidades de utilizagdo da TDC previstas nas legislacdes municipais, percebe-
se que a maioria dos municipios utiliza o instrumento para todas as finalidades previstas no
artigo 35 do Estatuto da Cidade, porém, trazendo uma maior especificidade, em especial nas
relacdes entre a finalidade de utilizacdo da TDC e zonas especificas. Em Campo Grande, por
exemplo, fica estabelecido que os imdveis considerados de interesse ambiental e social
também séo aqueles situados em Zonas Especiais, com a ampliacédo da utilizagdo da TDC
para a preservacdo da area de entorno de bens tombados. Ja a legislacdo de Porto Alegre
prevé a TDC, dentre outras finalidades, para projetos vinculados ao sistema viario e como
forma de pagamento em desapropriacdo ou outra forma de aquisicdo. Em Salvador, a lei
autoriza a TDC, além de outras finalidades, para criacdo de espacos abertos de uso publico

e regularizacdo de determinas zonas de especial interesse social.



Os critérios e a definicdo das areas/zonas ou terrenos transmissores ou receptores variam,
principalmente, em relagéo a proposta do planejamento urbano em incentivar o adensamento
em determinadas regides e restringi-lo em outras. Nas legislacdes pesquisadas, em geral, as
areas ou imodveis transmissores estdo vinculados as finalidades da TDC e as areas/zonas
receptoras estdo relacionadas a critérios de adensamento.

Em relagdo ao referencial de coeficientes de aproveitamento para os imoveis
transmissores, algumas legislacdes municipais que tratam da TDC usam como referencial
termos genéricos como potencial construtivo dos iméveis (Campo Grande, Floriandpolis,
Goiania), indice de aproveitamento construtivo (Porto Alegre) ou coeficiente de
aproveitamento para a zona (Curitiba), nos quais se revela certa imprecisdo quanto a
diferenciacdo entre CA basico e maximo. Ja as leis de Belo Horizonte e Santo André
consideram o CA basico do imdvel transmissor como parametro para o célculo da area do
direito de construir a ser transferido. Em Natal, ainda que nao exista uma férmula de célculo
para o direito de construir a ser transferido, é determinado que o proprietario pode transferir o
“potencial construtivo basico” que esteja impedido de utilizar em seu terreno em razao de
interesse publico. Em Salvador, é considerado o CA basico da zona do imovel transmissor
para o célculo do direito de construir a ser transferido. Porém, os imoéveis edificados
considerados Patriménio Histoérico, Arquitetdnico e Cultual poderéo transferir todo o potencial
construtivo utilizado, ou seja, a area construida atual, exceto quando estes se encontrarem
em ruinas, caso em a TDC s6 pode se dar até o CA basico. O uso do CA maximo paraa TDC
€ considerado para os imoveis requeridos para a criacdo de espacos publicos em areas
especificas da cidade. O uso do CA maximo nesse caso, € semelhante ao caso de Sao Paulo.

Os terrenos localizados em areas/zonas receptoras, geralmente, podem receber o direito
de construir de outro(s) imoével(is) desde que este seja utilizado observando-se o limite dos
parametros urbanisticos maximos. Em Nova Lima, as zonas receptoras foram definidas para
uma operagdo especifica de TDC e o plano diretor de Salvador estabelece os limites
urbanisticos méximos para a zona para a autorizagdo do direito de construir adicional.

Como o Estatuto da Cidade ndo sugeriu nenhuma férmula de calculo, e nem parametros
bésicos para a sua definicdo, coube aos municipios elaborar algum meio de equiparar a
guantidade de direito de construir (em metros quadrados) a ser transferida, de acordo com a
localizacdo e os correspondentes precos dos terrenos transmissor e receptor. A analise
comparativa dos elementos para o célculo demonstra uma diversidade de entendimento, tanto
em relacdo aos valores referenciados do metro quadrado dos terrenos, bem como a relagéo
com os CA basico e maximo.

E bastante recorrente nas legislacdes municipais a utilizacéo da TDC como uma alternativa
a desapropriacdo, como um mecanismo negocial para a aquisicdo de terrenos necessarios

ao interesse publico. Essa opcao é, as vezes, relacionada com a possibilidade de doacgéo do



imével para o poder publico. Em S&o Paulo, a distingdo quanto ao CA bésico e maximo nas
férmulas de célculo do direito de construir a ser transferido é condicionada a doag¢édo ou ndo
do imével ao poder publico, sendo que o CA méaximo € utilizado nos casos de doagéo do
imovel e o CA basico quando ndo ha a transmisséo da propriedade ao poder publico. Nos

Porto Alegre € um caso exemplar de utilizacdo da TDC como mecanismo alternativo a
desapropriacdo para aquisicdo de terrenos para a viabilizacdo de obras viarias. Em Salvador,
guando o imével é requerido para a criacdo de espacgos publicos — cuja transmissdo da
propriedade poderia ser feita via desapropriacdo — o proprietario pode receber o beneficio da
TDC para o CA maximo da zona em que se localize o imével. O plano diretor de Salvador
também prevé concessao da TDC como forma de pagamento das indeniza¢des em razao de
desapropriacdo de imoveis para os fins definidos para a TRANSCON, bem como para a
aguisicao de areas para programas e projetos habitacionais de interesse social, desde de que
aceita pelo proprietario.

O valore de referéncia do preco do metro quadrado dos terrenos € variavel. O valor venal
do metro quadrado do terreno é o fator mais comumente contidos nas férmulas de
equivaléncia, usado como referéncia em Belo Horizonte, Curitiba (com base na tabela do
Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis), Floriandpolis (com base na planta de valores do
municipio). Porto Alegre utilizada o valor de mercado, que é também utilizado para o calculo
do Imposto de Transmissao de Bens Imoveis (ITBI) em diversos municipios. Em Salvador é
utilizado o valor unitario padréo, definido para fins de calculo do Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) e em S&o Paulo, os valores de cadastro para fins de cobranga de OODC.

Algumas cidades preveem um fator de incentivo para encorajar o uso do instrumento, 0s
quais podem vir contidos nas formulas de calculo/equivaléncia ou como forma de majoracao
dos CA utilizados nestas. No atual plano diretor de Sdo Paulo, os fatores de incentivo sédo
relacionados aos fins para 0s quais 0s imoveis se destinam, o qual define um fator de incentivo
igual a um para os casos de TDC sem doagé&o do imovel.

Importa também destacar restricdes a aplicacdo da TDC em determinadas legislagbes que
indicam uma provavel evolucdo na compreensdo da implementagdo do instrumento e uma
busca de solugbes para problemas verificados ao longo do tempo. Em Goiania, pesquisa
realizada no biénico 2005-2006 (Furtado et al., 2007) relatou a utilizacdo acumulada, acima
do CA maximo, de direitos de construir advindos de TDC e da Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC). O novo plano diretor de 2007 explicita uma medida para minimizar a
ocorréncia desse problema, por meio da limitacdo de 25% da altura do edificio a ser
implantado no im6vel receptor. J& em Belo Horizonte, o plano diretor veda a possibilidade de
originar a TDC pelos iméveis cujo possuidor preencha as condi¢cdes para aquisicao da
propriedade por meio de usucapido, os iméveis nao parcelados e os iméveis de propriedade

publica ou que, em sua origem, tenham sido alienados pelo Municipio, pelo Estado ou pela



Unido de forma ndo onerosa. Tal dispositivo € capaz de evitar situagcdes nas quais o
proprietario do terreno venha a se beneficiar inapropriadamente do beneficio da TDC, uma
vez que ja ndo mais teria o direito de propriedade sobre o terreno.

A seqguir, sdo apresentados exemplos mais detalhados, com uma abordagem,
principalmente, focada nos problemas de aplicabilidade encontrados em cada caso.

3 ASPECTOS DA APLICACAO TDC NOS MUNICIPIOS

Nesta secédo, sdo apresentados casos da utilizacdo da TDC, organizados de acordo com
os fins para os quais o instrumento € utilizado: dois casos Prote¢cdo Ambiental em Natal/RN e
Nova Lima/MG; um de Preservacdo do Patriménio Cultural, em Curitiba/PN; um de
Implementacdo de Equipamentos Urbanos, em Porto Alegre/RS; e um de Regularizacdo
Fundiaria, em Salvador/BA. As experiéncias municipais revelam peculiaridades conforme os
fins para os quais o instrumento é utilizado, que contribuam para a compreensao dos
problemas decorrentes de lacunas ou equivocos na legislacao relativa a TDC, ainda que a
finalidade ndo seja um determinante para a ocorréncia de problemas de aplicabilidade.

3.1 TDC para fins de protegdo ambiental como forma de compensacéo: Natal/RN

Natal é uma cidade estruturada sobre extensas areas ambientais, as quais ocupam 40%
de sua area territorial, 0 que proporcionou uma oportunidade de se aplicar a TDC nos terrenos
situados na Zona de Protecdo Ambiental, conforme previsdo no Plano Diretor de 1994, com
ampliagdo das possibilidades de utilizagdo da TDC pelo novo plano diretor de 2007 (Silva,
2014).

Uma critica importante a regulamentacdo de Natal diz respeito a ampliacdo, pelo mais
recente plano diretor de 2007 “de possibilidade de utilizagdo para além das zonas de protecéo
ambiental envolvendo também areas non aedificandi, principalmente no bairro de Ponta
Negra”, onde os proprietarios de terrenos solicitam a TDC como desapropriagdo indireta e
uma forma rapida de indenizacao (Silva, 2014: 10-11).

Outro problema verificado no caso de Natal é que o plano diretor de 2007 n&o incorporou
a formula de equivaléncia entre valores dos terrenos transmissores e receptores, existente no
plano anterior. Segundo Silva, “retirando a férmula, o poder publico municipal esperava
regulamentar em lei especifica a TDC de modo mais efetivo, no prazo de seis meses — fato
este ndo ocorrido até 2014” (Silva, 2014: 10). Atualmente, o instrumento permanece carente
de regulamentacdo mais detalhada no municipio.

O atual plano diretor define que a TDC ser& efetuada mediante autorizacéo especial a ser
expedida pelo 6rgdo municipal de planejamento urbano e meio ambiente, na qual sera

especificada, em metros quadrados, a area a ser transferida, sem referéncia a qualquer



férmula de equivaléncia. Ou seja, o célculo da quantidade de metros quadrados transferidos
para o terreno receptor ndo incorpora as diferencas de valores dos terrenos envolvidos.

Silva (2014) relata o uso da TDC no bairro de Capim Macio, em Natal. Durante a realizagéo
das transferéncias, 96,02% do potencial construtivo foi cedido e recebido unicamente por esse
bairro - um dos mais valorizados da cidade. O direito de construir passivel de TDC oriundo
dos terrenos contidos nessas areas deveria ser realizado em areas de adensamento na
cidade; porém, ndo ha zona adensavel no bairro. A prefeitura permitiu utilizacdo de um
coeficiente de 2,56, quando o indice basico para os terrenos néo adensaveis € de 1,2 pela Lei
n° 82/2007.

Natal € também exemplo de um problema comum em municipios que aplicam
simultaneamente a TDC e a OODC: a concorréncia entre os instrumentos, quando um deles
se apresenta mais vantajoso para o proprietario do terreno, tanto em relagéo ao valor quanto
a facilidade de aquisigcéo de direito de construir adicional (Furtado et al., 2007). Essa situagéo
pode ter contribuido para os poucos casos de TDC em Natal, em que a aquisi¢cao de direito
de construir adicional via o instrumento da OODC era mais vantajosa em termos de pregos.
A cobranca da contrapartida da OODC tem como base o Custo Unitario Basico da Construcao
Civil (CUB) e a taxa cobrada era ajustada segundo um fator de correcdo que ajustava para
4% o valor do CUB. A adocdo do CUB como parametro para a cobranga nao indica qualquer
fator de localizacdo do terreno e nivela as enormes diferencas de valorizagdo fundiaria

existentes na cidade (Silva, 2014).

3.2 TDC para preservagdo ambiental com doacéo do terreno para o poder publico:
Nova Lima/MG

A aplicagédo da TDC em Nova Lima (MG) é um exemplo de utilizagdo do instrumento para
fins de preservagdo ambiental ou criacdo de areas verdes com a doacao do terreno para o
poder publico, ou seja, com a transferéncia da propriedade do imoével para o poder publico
municipal em troca da utilizag&o do direito de construir em outro terreno.

Com a aprovacao do plano diretor municipal em 2007, houve uma alteragdo expressiva no
zoneamento da cidade, que definiu grandes marcos de crescimento e urbanizacdo para as
areas com importancia ambiental. No Bairro Vila Castela, uma quadra foi definida como area
cedente de potencial construtivo, com a doagao dos terrenos ao municipio e sua incorporacéo
ao Sistema Verde municipal, mediante autorizacédo da Lei n°® 2049/2008. Nesse caso, “nao
houve descontos ou reducdo de area a ser transferida, sendo a metragem total da quadra
transformada em potencial construtivo” em um total de 72.816,00m2? (Amorim, 2015: 10).

A quantidade de direito de construir a ser transferida foi definida pelo Decreto n° 2945/2008,

gue estipula um aumento do coeficiente de aproveitamento do terreno receptor em até trés
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vezes a sua area, e define as areas receptoras para a operagdo de TDC de uma area
especifica.

Na legislagdo que trata da TDC em Nova Lima n&o ha defini¢cdo prévia de areas ou imoveis
transmissores e receptores, nem critérios para tal, além de inexistir qualquer critério ou
férmula que estabeleca a relacdo entre os precos dos terrenos envolvidos nas operagdes de
TDC.

Segundo Amorim, “0 que se pode concluir é que na Cidade de Nova Lima a forma como
os instrumentos foram aprovados e estdo sendo utilizacdo tem contribuido para a valorizacéo
imobiliaria da terra, especulacéo do solo e desigualdade social’ e favoreceu o adensamento

exagerado em areas sem infraestrutura urbana (2015:15).’
3.3 TDC para fins de protecao de edificagdes de valor histérico/cultural: Curitiba/PR

O incentivo a conservacao do imovel é um dos propdsitos da aplicagdo da TDC em Curitiba,
cuja experiéncia pode ser considerada positiva do ponto de vista de viabilizacdo de obras de
recuperacao de edificagbes de interesse de preservacdo, mediante a administracao publica
de coordenar um processo complexo de aplica¢do do instrumento, desde calculo do potencial
construtivo a transferir, sua comercializagéo e fiscalizacdo das obras de restauro (Bitencourt,
2005).8

A primeira tentativa para a protecdo das edificagdes de valor cultural surgiu com o Decreto
n® 161 de 1981, cujo objetivo era estimular os proprietarios a preservarem e realizarem obras
de recuperacdo de suas edificagbes mediante incentivos baseados na isengdo do imposto
imobiliario urbano (IPTU). Quando a TDC (conhecida como TPC na cidade) foi implementada
em 1982 pela Lei n® 6337, objetivava a protecdo dos imoveis historicos, classificados como
Unidades de Interesse de Preservacéo (UIP). Essa lei autorizava o proprietario da UIP a
construir no proprio terreno acima dos limites previstos pela legislacdo em vigor, desde que
houvesse area disponivel, mediante o compromisso formal do proprietario em preservar o
imoével. No inicio na década de 1990, com o Decreto n° 380, o instrumento passou a ser
utilizado também na recuperacéo de imoveis de uso publico, qualificados como Unidades de
Interesse Especial de Preservacdo (UIEP), gerando a reabilitacdo de edificacBes relevantes
do ponto de vista histérico e artistico que se encontravam degradadas, subutilizadas ou
também abandonadas. Atualmente, cada UIEP passa a ser criada por um decreto municipal
especifico (Polucha, 2017: 10).

7 Simulages de situacdes de utilizacdo do direito de construir transferido em zonas da cidade com valores venais
do metro quadrado de solo diferenciados demonstram ganhos monetarios exorbitantes em virtude da inexisténcia
de uma férmula de equivaléncia entre os valores do metro quadrado dos terrenos envolvidos (Amorim, 2015).

8 Segundo Polucha (2017), até 2016, 19 imoéveis classificados como Unidades de Interesse Especial de Interesse
de Preservacao (UIEP) foram beneficiados com os recursos provenientes da TDC.
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No ano 2000, a Transferéncia do Potencial Construtivo (TPC) foi regulamentada 2000, por
meio da Lei n° 9800, e seu uso foi ampliado, com a insercdo de zonas que podem receber a
transferéncia, para protecdo e preservacdo do patriménio cultural, natural e ambiental,
implantacdo de equipamentos urbanos, comunitarios, sistema viario e a implantacdo de
programas habitacionais de interesse social, ampliando a aplicabilidade do instrumento para
areas de interesse de preservagdo ambiental, com a possiblidade do beneficios para casos
de desapropriacdo. A regulamentacdo do instrumento € complementada pela Lei n.
9803/2000, com a definicdo de féormula de calculo do potencial a ser transferido e de
equivaléncia entre o preco do metro quadrado dos terrenos envolvidos na TPC (com base no
ITBI), bem como os pardmetros maximos para as areas receptoras.

Cabe destacar como uma peculiaridade do caso de Curitiba a criagdo das Cotas de
Potencial Construtivo (CPC)® para as UIEP. Segundo Polucha (2017: 3), a CPC trata-se de
um “instrumento de solo criado que surgiu como uma caracteristica hibrida de Transferéncia
do Direito de Construir e Outorga Onerosa do Direito de Construir. Ao longo do tempo, porém,
as caracteristicas da Outorga Onerosa do Direito de Construir prevaleceram”. Sua finalidade
inicial é financiar as obras de recuperacao de edificac6es histéricas, definidas como UIEP.

Essa modalidade de instrumento relacionado ao conceito de solo criado representa uma
concorréncia com a aplicacdo da TDC e da OODC, principalmente pela agilidade de sua
aquisicao. Além disso, a vinculagao da concesséo da transferéncia do direito de construir ao
custo da obra - via CPC ou TDC - desconsidera o fundamento que a TDC é um beneficio a
ser concedido aqueles imdéveis cujo direito de construir restringido em virtude de algum
interesse publico. Dessa forma, o direito de construir, por meio das cotas, € valorado
monetariamente de acordo com o custo da obra de recuperagado do imével, sem vinculacéao
ao preco do solo. O carater arrecadatorio explicito representa um afastamento dos principios
gerais dos instrumentos de solo criado (Polucha, 2017).

Outros problemas da utilizacdo da TPC /CPC para a viabilizagéo das obras de restauragéo
do imovel é sua eficacia ao longo do tempo - ja a edificacdo necessitara futuras manutencées
— e a permissao para o restabelecimento direito de construir no imével transmissor apés dez
anos.

No caso de Curitiba percebem-se diversas incongruéncias na regulamentacdo da TDC em
relacdo aos seus fundamentos. A autorizacdo de TDC/CPC até o limite do CA maximo do
terreno, sem descontar-se a area construida existente, para casos de iméveis de interesse de
preservagdo, representa a geracdo de “potencial construtivo” de forma artificial e
superveniente ao definido pelo planejamento urbano, assim como a autorizacdo para a

reconstituicdo do direito de construir no imével pelo plano diretor de Curitiba.

9 Em Curitiba, também existe a modalidade de CPC regularizacdo fundiaria, equipamentos e Copa do
Mundo. Cf. Polucha (2017)
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3.4 TDC para fins de implantag&o de equipamentos urbanos: Porto Alegre/RS

O caso de Porto Alegre, apesar de ser uma referéncia importante para o uso da TDC para
aquisicao de terrenos pelo poder publico, traz problemas a serem considerados. A TDC foi
usada em grande escala pelo Municipio, ainda antes da edi¢do do Estatuto da Cidade, como
forma de aquisicédo dos terrenos necessarios para a execu¢ao de um importante eixo viario
da cidade - a 32 Avenida Perimetral, também utilizada para custear as despesas de
desapropriacdes, contrapartidas de financiamentos e gastos com reassentamentos em obras
do programa Pro-Transporte para a Copa do Mundo de 2014 (Uzén, 2013).

Segundo Uzb6n (2013), o uso do instrumento poupou aos cofres publicos cerca de 50% dos
recursos orgados para desapropriacdes e teve como vantagem a agilidade em relagdo ao
processo de desapropriagdo propriamente dito, bem como a redugéo dos processos judiciais
e dos riscos de incorporacao da valorizagdo geral pela obra publica, que usualmente resultam
em aumento imprevisto dos custos inicialmente or¢cados para o pagamento das indenizagoes.
Além disso, 0 sucesso do projeto deveu-se a organizagdo da estrutura administrativa criada
a época para orientar os proprietarios envolvidos nas operacdes de TDC, com consequente
expressiva adesdo dos proprietarios de iméveis ao programa de TDC.

Por outro lado, 0 sucesso da TDC em Porto Alegre inibiu a aquisicéo por particulares de
direitos de construir mediante o instrumento denominado Solo Criado, o qual possuia regras
mais restritivas e era disponibilizado pela prefeitura mediante leildo, enquanto o direito de
construir proveniente da TDC poderia ser comprado diretamente do proprietario. Assim, a
economia de recursos para 0 pagamento das desapropriacfes por outro lado debilita a
arrecadacao via Solo Criado, com uso efetivo em Porto Alegre (Furtado et al. 2007).

Além disso, foram usados os CA maximos dos terrenos transmissores, 0 que € uma
incongruéncia com a aplicagéo do Solo Criado, por conceder direito de construir acima do CA

basico gratuitamente para determinados proprietarios afetados diretamente pelas obras.

3.5 TDC para fins de regularizacao fundiéaria: Salvador/BA

Em Salvador, a TDC é conhecida como TRANSCON e esta prevista no municipio desde
1987. Inicialmente, o instrumento era destinado para fins preservacao de areas de interesse
do patrimdnio historico, artistico, paisagistico e ecoldgico, implantacdo de infraestrutura
urbana, equipamentos urbanos ou comunitarios, ou utilizacdo pelo préprio municipio,
regularizacéo de situacdo fundiaria e formacao de estoque de terrenos pelo municipio. Na
pratica, a utilizacao predominante no municipio teve como finalidade a regularizacao fundiaria.

Comparativamente com outros casos, é pouco documentado e suscita questionamentos
quanto a transparéncia e gestao do estoque do direito de construir. Segundos relatos via

meios de comunicacdo, podem ser destacados dois locais importantes de aplicacdo da TDC:
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Nordeste de Amaralina, num dos trechos de maior valor imobiliario de Salvador, e o Bairro da
Paz, na Avenida Paralela, numa regido onde esté o principal vetor atual de crescimento da
cidade.?

O problema ocorrido em Salvador diz respeito a debilidade de controle da utilizacdo da
TDC em é&reas de borda maritima. A Auditoria do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia aponta para a existéncia de deficiéncia nos controles internos referentes a
concessao e acompanhamento dos saldos do TRANSCON, possibilitando a sua aplicacdo em
duplicidade. Devido ao controle precério, direitos advindos de TRANSCON ap6s o plano
diretor de 2008 estariam sendo utilizados na area de borda maritima, o que é proibido pelo §
3° do artigo 263 dessa lei, e reafirmada no plano diretor de 2016. Segundo a Procuradoria do
Meio Ambiente, “0 uso da TRANSCON em area de borda maritima sé foi considerado possivel
juridicamente para um caso concreto, onde (sic) os titulos foram adquiridos como pagamento
de indenizagdo em 1991, 1992 e 1994” (Tcm, 2013: 11).

Segundo relatério do Tribunal de Contas do Municipio de Salvador, “ficou caracterizada
induvidosa ilegalidade na aplicacdo da legislacdo pertinente, porquanto, a administracdo
publica municipal deixou de receber os recursos que caberiam em decorréncia de Outorga
Onerosa do Direito de Construir (OODC) em é&reas da borda maritima ao invés de
autorizacdes do direito de construir - TRANSCON's” (Tcm, 2013: 12).

A utilizacdo da TDC em Salvador é, portanto, outro exemplo de concorréncia entre os
instrumentos. Em 2004, o plano diretor de Salvador restringiu a utilizagdo do Instrumento da
OODC até gue o estoque de direitos de construir advindo da TRANSCON (com base na Lei
n° Lei n® 3.805/87) atingisse o saldo minimo de 20% (vinte por cento) do total existente na
data de entrada em vigor do plano diretor. Tal limitacdo n&o consta no plano diretor aprovado
em 2008, o qual faculta a utilizacdo conjunta de TRANSCON e OODC em um mesmo terreno
receptor.

Assim como em Porto Alegre, os beneficios econdmicos decorrentes da TDC acarretaram
em reducao do potencial de arrecadagéo via OODC, principalmente em &reas valorizadas da
cidade como a orla maritima.

Com o plano diretor de 2016, foram estabelecidas regras para a utilizacdo conjunta da
TRANSCON e da OODC, com a autorizacdo para a utilizacdo alternativa desses, com
excecao, para o primeiro, de areas definidas na lei. Em bairros especificos, com excecéo das

areas de borda maritima dos mesmos, o uso da OODC sera limitado a 50% do potencial

10 Artigo disponivel na pagina da internet da Ouvidoria Municipal de Salvador. Manoel da Cruz Ribeiro
Junior e Thais Garcia Macambira. A Lei da Transferéncia do Direito de Construir TRANSCON —
Aplicacdo no Espaco Urbano da Cidade de Salvador, em 24 de abril de 2014. Disponivel em
http://www.cms.ba.gov.br/ouvidoria_artigos.aspx?id=15.
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construtivo permitido para a zona, garantindo assim que parte do direito de construir adicional
seja permitido via TRANSCON.

CONCLUSOES

A pesquisa sobre as diversas formas de regulamentacao da Transferéncia do Direito de
Construir teve como objetivo realizar comparacfes entre as experiéncias municipais no que
diz respeito a sua regulamentacao e implementacgao, assim como seus efeitos na estruturacao
e dindmicas urbanas. Obtiveram-se andlises importantes quanto a aspectos contidos nas
regulamentacdes, decorrentes de uma variedade de desdobramentos das intepretactes
guanto aos fundamentos e os diversos aspectos do instrumento, que podem favorecer ou
debilitar sua aplicabilidade. Ficou evidente que efeitos negativos da aplicagcdo da TDC
resultam de um conjunto de fatores, principalmente equivocos e aspectos importantes ndo
contemplados, com repercussdes diretas na aplicacéo.

Como ficou demonstrado nos casos de Natal e Nova Lima, a inexisténcia de critérios e/ou
férmulas de equivaléncia que incorporem as diferencas entre o preco dos terrenos envolvidos
na TDC na legislacdo municipal repercute em ganhos econdmicos injustos. Outro problema
verificado nos mesmos dois casos € a falta de definicdo prévia das areas/zonas receptoras
ou a utilizacao direito de construir proveniente da TDC em areas em desacordo com o definido
pelo plano diretor. Em Nova Lima, o terreno transmissor e as zonas receptoras foram definidos
em lei e decretos para um caso especifico, ndo havendo uma regra mais geral para casos
posteriores e em Natal a recepcdo do direito de construir se deu em desacordo com 0s
parametros de adensamento do plano diretor.

Curitiba € um caso excepcional de utilizacdo de instrumentos relacionados ao direito de
construir, caracterizado pela complexidade como sao utilizados. Os principais equivocos na
legislacdo desse municipio dizem respeito a reconstituicdo do direito de construir no imével
beneficiado pela TDC e a vinculacdo da TDC (ou da CPC) a execug¢édo da obra de restauracéo
das edificacdes. A criacdo de um instrumento hibrido de TDC e OODC - CPC demanda
maiores pesquisas para verificar os seus beneficios em relagdo aos instrumentos
precedentes.

As relacdes entre os CA basico e maximo exigem uma maior definicdo na quase totalidade
dos municipios pesquisados. Existem municipios que concedem a autorizacao para a TDC
até o CA maximo no imével transmissor e outros que nao explicitam na lei a limitacdo dos
coeficientes maximos e demais parametros urbanisticos para o uso do direito de construir
adicional avindo da TDC. A concesséo da TDC até o CA maximo é especialmente incoerente
nos em municipios com aplicagdo consolidada da OODC. Também relacionada aos CA, é

importante considerar é a diferenciacdo da concessao da TDC nos casos de doac¢do ou ndo
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do terreno ao poder publico, sendo a op¢do da doacdo do terreno uma alterativa a
desapropriagdo. Com o intuito de tornar a opcdo pela TDC mais atrativa em relacdo ao
pagamento em dinheiro da indenizacdo da desapropriacdo, os municipios tendem além de
considerar o CA maximo da zona do terreno para o célculo do direito de construir a ser
transferido. Além disso, algumas regulamenta¢cdes municipais incluem fatores de incentivo
nas formulas de célculo que majoram a quantidade de metros quadrados do direito a ser
transferido, em desacordo ao previsto pelo planejamento urbano municipal.

Os resultados da pesquisa apontam para a necessidade de uma melhor compreenséo dos
contornos do instrumento pelas administragdes municipais, em especial quanto aos
coeficientes de aproveitamento do terreno, além das relacdes da TDC com a OODC. A
concorréncia entre o uso da OODC e da TDC, ja verificada em pesquisas anteriores, ainda
persiste, seja pelas vantagens financeiras do uso de um ou outro instrumento ou por
mecanismos menos burocraticos para a aquisicdo de direito de construir adicional ao CA
basico. Nos municipios que aplicam ambos instrumentos, parece ainda ser necessario
explicitar que a TDC nao representa recursos gratuitos, sendo uma economia de dinheiro em
um momento inicial para aquisi¢cao de terrenos necessarios a obras ou equipamentos urbanos
e comunitarios e que seu uso excessivo repercute em reducdo do potencial de arrecadacgéo
via OODC.

Percebeu-se, com a pesquisa, a necessidade de permanente monitoramento quanto a
relacdo entre a regulamentacdo da TDC e suas praticas de implementacdo, com a
coordenacéo de todo o processo de aplicacdo da TDC pela administracdo publica municipal,
desde o controle da quantidade dos direitos de construir advindos da TDC disponiveis para a
comercializacdo e dos valores dos terrenos envolvidos nas operacbes de TDC, até a
promogédo dos devidos esclarecimentos aos proprietarios envolvidos e demais cidadaos. Os
casos de Salvador, Porto Alegre e Curitiba expressam, cada um por meio de aspectos
distintos, o papel fundamental do controle publico e social das operagdes de TDC, podendo
resultar em maior transparéncia de todo o processo. Em Salvador, a falta de um controle
efetivo da utilizacdo de direito de construir adicional em &reas valorizadas das bordas
maritimas — com limitagcdes a isso na lei — demonstra a relevancia do aspecto gerencial da
administracdo municipal relacionado a aplicacdo da TDC.

Em que pesem as imprecisdes e lacunas encontradas, a pesquisa e analise comparativa
revelaram oportunidades para o aprimoramento do instrumento, bem como seu potencial para
a gestdo urbana e a complementacgéo de politicas publicas. Sua aplicacdo efetiva no sentido
do interesse publico demanda legislacbes coerentes com o0 planejamento urbano,
abrangentes e completas no que diz respeito aos aspectos mais fundamentais da
regulamentacdo e implementacéo do instrumento, como condi¢do para que as experiéncias

sejam bem-sucedidas, sem, no entanto, garantir uma implementacéo isenta de problemas.
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