%

Universidade de Brasilia— UnB
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo
Programa de Pds-Graduacao
Projeto e Planejamento - Projeto e Planejamento Urbano e Regional

A GESTAO PUBLICA DA VALORIZACAO DA TERRA NO DF:
UMA ANALISE DA APLICACAO DAS OUTORGAS
URBANISTICAS

HENRIQUE SOARES RABELO ADRIANO

Orientador: Prof. Dr. Benny Schvarsberg

Brasilia — DF
Junho -2018



%

Universidade de Brasilia— UnB
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo
Programa de Pds-Graduacao
Projeto e Planejamento - Projeto e Planejamento Urbano e Regional

A GESTAO PUBLICA DA VALORIZACAO DA TERRA NO DF:
UMA ANALISE DA APLICACAO DAS OUTORGAS
URBANISTICAS

HENRIQUE SOARES RABELO ADRIANO

Dissertacdo apresentado ao Programa de Pds-
Graduacdo em Arquitetura e Urbanismo da
Universidade de Brasilia; area de concentragéo,
Projeto e Planejamento; linha de pesquisa,
Projeto e Planejamento Urbano e Regional,
como requisito parcial para a obtencdo do titulo
de mestre em Arquitetura e Urbanismo

Orientador: Prof. Dr. Benny Schvarsberg.

Brasilia — DF
Julho -2018



FICHA CATALOGRAFICA

Adriano, Henrique Soares Rabelo; A gestao publica da valorizacéo

da terra no DF: uma andlise a partir das Outorgas Urbanisticas.

Dissertacdo (Mestrado em Projeto e Planejamento Urbano)
Programa de Poés-Graduacdo em  Arquitetura e
Urbanismo, Faculdade de Arquitetura e Urbanismo,
Universidade de Brasilia.

HENRIQUE SOARES RABELO ADRIANO



Defesa de Dissertacido de Mestrado apresentada a seguinte Banca Examinadora:

Brasilia, / /2018

Prof. Dr. Benny Schvarsberg
Orientador — PPG-FAU/UnB

Prof. Dr. Rdmulo José da Costa Ribeiro
Membro titular - PPG-FAU/UnB

Prof. Dr. Neio Lucio de Oliveira Campos
Membro titular - GEA/UnB

Prof. Dr. Sérgio Ulisses Silva Jatoba
Membro suplente — SEGETH



AGRADECIMENTOS

A minha familia, pelo apoio incondicional. Sem eles essa empreitada ndo seria
possivel.

Ao Prof. Dr. Benny Schvarsberg, pela confianca depositada nesse trabalho e pela
absoluta generosidade em sua orientagéo.

A CAPES, pelo vital auxilio financeiro durante a fase inicial da pesquisa.

A Universidade de Brasilia, instituicdo a qual devo minha formac&o, em suas
multiplas acepcdes.

Aos competentes técnicos da SEGETH, pelo conhecimento compartilhado no
convivio profissional, em especial, aos colegas da Subsecretaria de Politicas e
Planejamento Urbano, que colaboraram de maneira direta no desenvolvimento da
pesquisa. Aos servidores da Unidade Gestora de Fundos e da Coordenacdo de

Licenciamento e Monitoramento, pela solicitude no provimento dos dados empiricos.



RESUMO

A pesquisa analisa a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos da Outorga Onerosa do
Direito de Construir (ODIR) e da Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso (ONALT) no
Distrito Federal (DF), tendo como objetivo geral tracar o perfil da gestdo da valorizacao
da terra que subjaz essa aplicacdo. A abordagem de referencial marxista sobre a renda
fundiaria urbana constitui a fundamentacdo tedrica do trabalho. Esse aporte situa a
questdo fundidria nas disputas pela apropriacdo do valor na sociedade capitalista,
evidencia a natureza coletiva da valorizacdo da terra urbana e o papel do Estado nesse
fendmeno. Complementa o arcabougo tedrico-conceitual a nocdo de gestdo social da
valorizacdo da terra, que ressalta a importancia da participacéo social e da redistribuicdo
dos recursos nas politicas que incidem sobre a terra urbana. Esse referencial consolida
as bases para a analise da aplicacdo das Outorgas Urbanisticas no DF. Além dos
instrumentos, a delimitacdo do escopo da pesquisa abrange o Fundo de
Desenvolvimento Urbano do Distrito Federal (FUNDURB), instancia que recepciona e
distribui as contrapartidas arrecadadas. A analise obedece aos seguintes procedimentos
metodoldgicos: (1) o exame da trajetoria legislativa das Outorgas e do FUNDURB; (2)
a analise da incidéncia das Outorgas sobre as rendas da terra; e (3) a analise da gestao
dos recursos arrecadados. Os resultados demonstram que a aplica¢do dos instrumentos
se caracteriza, por um lado, pela captura dispersa e superficial das rendas da terra e, por
outro, pela distribuicdo restrita e concentradora dos recursos. Em relacdo a captura, as
normas de uso e ocupagdo do solo promovem uma incidéncia desigual dos instrumentos
sobre os diferentes terrenos. No que se refere especificamente a ODIR, inadequacdes no
método de calculo da contrapartida contribuem para a debilidade da recuperagdo da
valorizacdo. Esses aspectos afetam decisivamente o potencial dos instrumentos em
promover a regulacdo do mercado de terras e o fortalecimento das financas publicas.
Por outro lado, a gestdo dos recursos arrecadados é caracterizada por um controle social
restrito, pela baixa execucdo dos recursos e pela distribuicdo regressiva no territério dos
investimentos em obras. Conclui-se que a aplicacdo das Outorgas Urbanisticas no DF,
apesar das potencialidades redistributivas dos instrumentos, reproduz a logica
concentradora que é caracteristica da livre operacdo do mercado de terras, alimentando
as vicissitudes da urbanizacdo precaria e profundamente desigual da cidade.

Palavras-chave: renda da terra urbana; gestdo publica da valorizacdo da terra; Outorgas
Urbanisticas.



ABSTRAT

The research analyses the application of the urban instruments of Development
Concessions for Additional Building Rights (ODIR) and of Development Concessions
for Change of Land Use (ONALT) in the Federal District, with the general objective of
outlining the profile of land management that underlies this application. The Marxist
approach on urban land rent constitutes the theoretical basis of work. This approach
places the land issue among value appropriation disputes in capitalist society, reveals
the collective nature of urban land valorisation and the role of the State in this
phenomenon. The notion of land value social management, which emphasizes the
importance of social participation and of redistribution of the resources in land policies,
complements the theoretical-conceptual framework. This background consolidates the
foundations for the analysis of Development Concessions application in the Federal
District. Beyond the instruments, the research scope encompasses the Federal District
Urban Development Fund (FUNDURB), which receives and distributes the counterparts
collected. The analysis follows the subsequent methodological procedures: (1) the
examination of the Development Concessions and the FUNDURB legislative trajectory;
(2) the analysis of the instruments incidence on land rent; and (3) the analysis of
collected resources management. The results show that the instruments application is
characterized, on the one hand, by dispersed and superficial capture of land rents and,
on the other hand, by restricted and concentrated distribution of the resources. In
relation to rent capture, the rules and regulations on land use and development promote
an unequal incidence of the instruments on the different plots. Specifically with regard
to ODIR, inadequacies in the counterpart calculation method contribute to the weakness
of land value recovery. These aspects decisively affect the instruments potential to
promote land market regulation and public finances strengthening. On the other hand,
the collected resources management is characterized by a restricted social control, by
low execution of the resources and by the regressive distribution over the territory of
public works investments. It is concluded that the Development Concessions application
in the Federal District, despite the instruments redistributive potential, reproduces the
concentration logic that is typical of land market free operation, fueling the vicissitudes
of the precarious and deeply unequal city urbanization.

Key words: urban land rent; land value public management; Urban Development
Concessions.
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INTRODUCAO

O Distrito Federal (DF) esta entre as Unidades da Federagdo que apresentam os
maiores niveis de desigualdade de renda no Brasil*. O espaco urbano é a manifestacéo
concreta dessa desigualdade e marca, de forma profunda e explicita, a divisdo entre o
lugar reservado a populacdo de maiores rendimentos e o lugar relegado a populacédo
pobre. O primeiro se caracteriza pela acessibilidade privilegiada aos valores de uso
providos pela cidade e pela qualidade dos espacos publicos; o segundo é o espaco
marginal, distante do trabalho, carente de servicos e equipamentos e alheio as
qualidades urbanas do Plano Piloto de Lucio Costa.

O valor da terra € o mecanismo econdmico que opera a segregacao
socioespacial. Os altos pregos da propriedade territorial praticados nas regides centrais
da cidade garantem a diferenciacdo social das classes mais abastadas, uma vez que sdo
incompativeis aos rendimentos da maioria da populagdo. Essa valorizacao € promovida
pelos agentes que estdo aptos a apropriacdo das rendas da terra, dentre 0s quais o
proprio Estado que, no caso especifico do DF, é detentor de um consideravel estoque
fundiario. A gestdo desse patrimdnio se caracteriza, historicamente, pela maxima
rentabilizacdo na transferéncia das terras ao setor privado. Configura-se um aparente
paradoxo: ndo obstante a propriedade publica de vastas extensdes do territorio, 0s
precos imobilirios praticados na capital estdo entre os mais elevados do pais®.

Ao mesmo tempo em que induz o rentismo fundiario, o governo local lanca
méo de instrumentos urbanisticos que incidem sobre os incrementos nos pre¢os da terra:
a Outorga Onerosa do Direito de Construir (ODIR), regulamentada por lei especifica em
1996°% e a Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso (ONALT), cuja regulamentacdo data
do ano 2000*. Atuam, respectivamente, na recuperacdo das rendas vinculadas ao

potencial construtivo e das rendas relativas as alteragdes de uso ou atividade urbana, e

! Segundo dados de 2017 do IBGE, o Distrito Federal apresentou o segundo maior valor para o indice de
Gini do rendimento domiciliar per capita, a precos médios do ano, dentre as Unidades da Federacdo.
Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/media/com_mediaibge/arquivos/dfeaf40d4002b0dc82313d93f9003b
32.pdf. Acesso em: 02/06/2018

2 Conforme indice FipeZap de precos anunciados. Dados de abril de 2018. Disponiveis em:
http://fipezap.zapimoveis.com.br/wp-content/uploads/2018/05/fipezap-201804-residencial -venda.pdf.
Acesso em: 01/06/2018

* Lei n® 1.170/1996.
* Lei Complementar n° 294/2000.



https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/media/com_mediaibge/arquivos/dfeaf40d4002b0dc82313d93f9003b32.pdf
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/media/com_mediaibge/arquivos/dfeaf40d4002b0dc82313d93f9003b32.pdf

se fundamentam no principio da justa distribuicdo dos 6nus e beneficios da
urbanizacdo®. Tendo em vista esse fundamento, e diante do cenario urbano
profundamente desigual do DF, a aplicacdo desses instrumentos ndo € apenas
pertinente, mas, antes de tudo, um dever do poder publico. Da mesma forma, justifica-
se a relevancia da investigacao cientifica sobre o tema, reforcada diante das discussdes
em torno da proposta de projeto de Lei de Uso e Ocupacdo do Solo do DF — LUOS®,
instrumento normativo que estabelece os critérios e 0s parametros de uso e ocupagdo do
solo, os quais afetam diretamente o funcionamento dos instrumentos.

Desse modo, compde o objeto de pesquisa 0s instrumentos das Outorgas
Urbanisticas no DF, abordados segundo as contradi¢cbes que definem a questdo
fundiéria local e a partir da seguinte indagacao: qual o perfil da gestdo da valorizacdo da
terra que subjaz a aplicacao desses instrumentos? A hipotese a essa questao sustenta que
as Outorgas sdo regulamentadas e aplicadas como instrumentos arrecadatorios,
desvinculados de estratégias bem delineadas de planejamento e gestdo urbana. A
captura das rendas que promovem ¢ restrita, 0s recursos arrecadados ndo sdo objeto de
controle por parte da sociedade e sua redistribuicdo é deficiente na promocdo da justica
social.

A aproximagdo ao tema tem enfoque nos fundamentos econdmicos da gestéo
estatal sobre a terra urbana, e recorre a renda fundiéria de referencial marxista como
categoria analitica basica. Esse aporte, embora ndo muito recorrente as analises sobre o
tema, fundamentadas, geralmente, no conceito de mais-valias urbanas, demonstra
relevancia ao explorar o conteddo econdmico e social da formacdo dos precos,
relacionando o objeto de pesquisa a dinamica de funcionamento geral da economia
capitalista. Esse referencial tedrico sustenta uma analise empirica abrangente e busca,
dessa forma, abarcar a complexidade do objeto, incluindo dados referentes a
regulamentacdo e aplicacdo dos instrumentos, como também, os registros da

distribuicdo dos recursos arrecadados.

® Estatuto da Cidade, art.2°, inciso IX.

® Enviada & Camara Legislativa do DF — CLDF em 2017. Minuta do Projeto de Lei disponivel em:
http://www.segeth.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/10/minuta_plc_luos.pdf. Acesso em: 30/05/2018.
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1 METODOLOGIA DE PESQUISA

Tendo em vista o estabelecimento dos métodos e técnicas de andlise
pertinentes ao problema de pesquisa, € fundamental a caracterizacdo da estratégia
metodoldgica quanto a sua abordagem, seus objetivos e seus procedimentos.

Quanto a abordagem, a pesquisa é quali-quantitativa, pautada pela integracéo
dos métodos de abordagem, o que permite uma ideia mais ampla e inteligivel da
complexidade do problema’.

No que tange aos objetivos, a pesquisa € exploratdria, tendo como propoésito
fundamental “proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo
mais explicito ou a construir hipéteses” (GIL, 1991, p.45). Diante da complexidade do
tema, a pesquisa demanda uma flexibilidade na definigdo de seus métodos.

Quanto aos procedimentos técnicos utilizados, a pesquisa é bibliogréafica,
documental e de levantamento (GIL, 1991). O viés bibliografico e o documental
envolvem a consulta a fontes secundarias. Enquanto o primeiro abarca o exame de
livros, artigos cientificos, periddicos, teses e dissertacbes, 0 segundo compreende a
consulta a materiais que ainda ndo receberam tratamento analitico, tais quais
documentos técnicos e relatérios (GIL, 1991). J& a dimensdo de levantamento do
trabalho consiste na coleta de dados cadastrais para a elaboracdo de mapas, tabelas e
graficos.

O recorte temporal da andlise tem inicio em 2009, ano em que o Fundo de
Desenvolvimento do DF — FUNDURB comeca a operar, e se estende até fevereiro de
2018, ultima consulta aos registros de aplicacdo das Outorgas. Cabe salientar que a
analise da trajetdria legislativa dos instrumentos remonta ao Plano Diretor de
Ordenamento Territorial — PDOT 19928, primeiro plano a dispor sobre a ODIR, e se
estende até 2017, ano em que a proposta de projeto da LUOS, que dispGe sobre os

instrumentos, é encaminhada a Camara Legislativa do Distrito Federal — CLDF.

" Segundo Goldenberg “A premissa basica da integracdo repousa na ideia de que os limites de um método
poderdo ser contrabalancados pelo alcance de outro. Os métodos qualitativos e quantitativos, nesta
perspectiva, deixam de ser percebidos como opostos para serem vistos como complementares”
(GOLDENBERG, 1997, p.63).

¥ Lei n° 353/1992.
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1.1  Objetivos

A pesquisa tem como objetivo geral tragar o perfil da gestdo da valorizagéo da
terra que subjaz a aplicacdo das Outorgas Urbanisticas no DF. S&o objetivos
especificos:

a) Explorar a abordagem de referencial marxista sobre a renda fundiaria urbana,
entendendo a formacao dos precos da terra sob a ética do valor-trabalho,

b) Compreender os determinantes econdmicos do mercado fundiario urbano e as
principais modalidades da intervencdo estatal nesse &mbito;

c) Analisar a regulamentacdo e aplica¢do das Outorgas Urbanisticas no DF, a partir da
trajetoria legislativa dos instrumentos, de sua incidéncia sobre as rendas e da gestdo
dos recursos arrecadados (FUNDURB).

1.2 Procedimentos metodoldgicos

A sequéncia de técnicas e procedimentos se divide em trés etapas. Sao elas:
1. Levantamento da trajetoria das Outorgas Urbanisticas na legislacdo do DF
Aborda as alteracBes no entendimento juridico ao longo dos anos. As fontes
consultadas sdo (1) os PDOT de 1992°, 1997*° e 2009/2012; (2) os Planos Diretores
Locais (PDL); (3) a proposta do Projeto de Lei Complementar de Uso e Ocupagéo do
Solo (LUOS); e (4) as leis especificas e decretos regulamentadores da ODIR, da
ONALT e do FUNDURB. Essa etapa tem como produto um quadro com a cronologia
legislativa dos instrumentos.
2. Andlise da incidéncia das Outorgas Urbanisticas sobre as rendas
a. Incidéncia a partir das normas de uso e ocupacao do solo
Em relacio a ODIR, sdo utilizadas informacGes das bases de dados
georreferenciados da LUOS* e do PPCUB™. Calcula-se a dispersdo dos valores dos
coeficientes de aproveitamento (CA) bésicos definidos no PDOT 2009/2012** e nas

normas vigentes, comparando os resultados com aqueles apresentados pelos parametros

% Lei Distrital n° 353/1992.
19| ei Complementar n° 17.
1 |_ei Complementar n° 803/2009, atualizada pela Lei Complementar n° 854/2012.

12 Base utilizada na 3% audiéncia publica de aprovagdo da proposta de Projeto de Lei, que possui os
pardmetros de uso e ocupagdo vigentes e os pretendidos pela nova lei. Cedida pela Subsecretaria de
Gestéo do Territdrio da SEGETH.

13 Obtida junto & Coordenagéo de Preservacio da SEGETH.
% ei Complementar n° 803/2009, atualizada pela Lei Complementar n° 854/2012.
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definidos na LUOS. Em um segundo momento, utilizando ferramentas de
geoprocessamento, um mapa é produzido com a distribuicdo do potencial construtivo
outorgavel conforme a norma vigente, apontando as areas passiveis de aplicacdo da
ODIR. Esses dados sdo comparados aos registros com os valores cobrados da ODIR
entre 2016 e fevereiro de 2018, cedidos pela Coordenacdo de Licenciamento e
Monitoramento (COLIC) da Secretaria de Estado de Gestdo do Territorio e Habitacdo —
SEGETH. Esses registros séo sistematizados em uma tabela, agregando os valores por
Regido Administrativa (RA), e traduzidos em um mapa.

No que se refere a ONALT, realiza-se um levantamento dos usos passiveis de
aplicacdo descritos nos PDL, organizados em um quadro. Também a partir dos registros
da COLIC, as informagfes com os valores cobrados pelo instrumento, entre 2015 e
fevereiro de 2018, sdo sistematizadas em uma tabela, por RA, e compde um mapa de
valores cobrados.

Por fim, os valores cobrados de ODIR e ONALT séo somados, para a producéo
de um mapa com o total do valor cobrado por RA, no periodo de 2016 a fevereiro de
2018.

b. Incidéncia a partir dos métodos de célculo da contrapartida

No que se refere a ODIR, essa etapa envolve a avaliacdo da formula de célculo
definida na Lei Complementar n® 902/2015. Essa avaliacdo inclui os seguintes aspectos:
a utilizacdo da pauta de valores imobiliarios do IPTU como referéncia para o valor do
imovel, os efeitos do indice de ajuste “y”, e a presenca do valor do coeficiente de
aproveitamento basico no denominador da formula. Para compreender as implicacdes
desse ultimo aspecto, sdo realizadas simulagBes do célculo da contrapartida em
diferentes circunstancias, com a producdo de tabelas. Sobre a ONALT, essa etapa
abarca a analise do laudo de avaliacdo imobilidria como método de céalculo da
contrapartida.

3. Analise da gestdo dos recursos arrecadados

A terceira etapa dos procedimentos metodoldgicos envolve o levantamento dos
recursos arrecadados com a aplicacdo das Outorgas Urbanisticas no DF, por meio de
dados cedidos pela Secretaria de Fazenda do DF — SEFAZ, com a arrecadagao por ano e
por instrumento, no periodo de 2009 a fevereiro de 2018, sistematizada em uma tabela.

Uma segunda fonte de informacgdes sé@o os dados da execucdo orcamentaria e

financeira do FUNDURB, provenientes do Sistema Integrado de Gestdo Governamental
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do DF — SIGGO, que reune toda a movimentagdo financeira, orcamentaria, patrimonial
e contabil do Governo do DF. Esses dados foram cedidos pela Unidade Gestora de
Fundos da SEGETH e abarcam o periodo de 2009, ano do inicio da operacéo do fundo,
até fevereiro de 2018. Eles detalnam a operacdo do fundo e incluem: o orgamento
autorizado por lei, a descentralizacdo de recursos para outros 6rgdos, os bloqueios, as
despesas autorizadas e os valores empenhados e liquidados. Essas informagdes séo
sistematizadas em tabelas e em um gréafico. Os recursos descentralizados e empenhados,
que representam o montante das receitas efetivamente utilizadas, sdo classificados
conforme a descri¢do dos processos financiados no Diario Oficial do DF — DODF. O
universo desse levantamento incluiu trezentos e oitenta processos.

As categorias dessa classificagdo sdo as seguintes: (1) execucdo de obras,
incluindo a implantacdo de equipamentos comunitarios, obras de urbanizacdo e a
revitalizacdo de edificacOes; (2) fortalecimento institucional da SEGETH, que abrange a
modernizacdo dos sistemas de informacéo, a aquisi¢cdo de equipamentos, gastos com as
instalagdes do edificio da Secretaria e a capacitacdo de servidores; (3) contratacdo de
assessoria técnica, de empresas especializadas em levantamentos topograficos,
consultorias juridicas e urbanisticas, organizacdo de concursos publicos, metodologia de
processos participativos, etc.; (4) concurso de projeto; (5) projetos urbanisticos; (6)
prestacdo de servicos gerais, 0 que inclui servicos graficos e de audio; e (7) a realizacao
de eventos. Uma tabela e um grafico reinem a proporcéo de recursos empregados em
cada uma dessas destinacdes.

Dentre essas finalidades, os recursos aplicados na execucdo de obras sdo
detalhados, com o objetivo de identificar as RA de destino. Essa informacéo é extraida
das Resolucdes do Conselho de Administracdo do FUNDURB e das publicacbes do
DODF. Uma tabela sistematiza os valores por RA e um mapa ilustra graficamente essa

distribuicéo.

1.3 Estrutura da dissertagéo

Nesse primeiro capitulo apresenta-se a metodologia da pesquisa, advinda da
necessidade objetiva de explicar o caminho metodolégico que proporciona uma reflexao
sistematica e critica nas interacdes dialogicas com os diversos elementos constituintes
do fenbmeno em estudo. Também nele, sdo descritos os objetos que nortearam a
investigacdo e os procedimentos metodoldgicos utilizados para o desenvolvimento da

pesquisa.
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O segundo capitulo aborda o referencial teérico do trabalho, introduzindo sua
categoria analitica, a renda da terra urbana marxista. Primeiramente, situa essa
formulacdo dentre as principais concepcles tedricas que abordam a formacdo dos
precos da terra urbana. Em seguida, expde os pressupostos da Teoria Geral da Renda da
Terra (TGRT) de Marx e as particularidades de sua aplicacdo ao contexto urbano,
explorando conceitos desenvolvidos por Topalov (1984) e Jaramillo (2010). Por fim,
sdo descritas as categorias da renda da terra urbana, formuladas por este ultimo autor, e
que constituem o eixo norteador das analises subsequentes.

O capitulo seguinte explora as dinamicas do mercado fundiario urbano,
introduzindo novos determinantes que atuam sobre a transformacdo da renda em preco.
A partir da abordagem de Jaramillo (2010), os movimentos dos precos da terra séo
estratificados em diferentes niveis, caracterizados, cada qual, por um papel especifico
desempenhado pelo Estado. A gestdo publica sobre as terras compreende um desses
papeis, sendo tratada em trés modalidades: a regulacdo de usos e potenciais
construtivos, a tributacdo e a recuperacdo de mais-valias urbanas. Por fim, apresenta-se
0 conceito de gestdo social da valorizacdo da terra, transversal a todas essas
modalidades, e que destaca a importancia da participacdo social e da redistribuicdo da
renda nas politicas fundiarias.

O quarto capitulo comtempla a anélise da aplica¢do das Outorgas Urbanisticas no
DF, sob a perspectiva da gestdo social. Precede o exame dos dados uma breve sintese
sobre os fundamentos juridicos desses instrumentos no Brasil, desde as primeiras
discussdes sobre o conceito do Solo Criado até sua regulamentacdo no Estatuto da
Cidade (2001). A questdo fundiéria no DF é abordada conforme o conceito de circulos
viciosos da gestdo da terra, desenvolvido por Scheringer e Smolka (2005) em seu
estudo sobre 0 mercado de terras na América Latina. Essa contextualizagdo consolida as
bases para 0 exame dos dados empiricos da pesquisa, dividido em trés partes: 0 exame
da legislagéo das Outorgas e do FUNDURB, a avaliagéo da incidéncia dos instrumentos
sobre a renda da terra e a analise da gestdo dos recursos arrecadados.

Por fim, as consideragOes finais consolidam os achados do trabalho e sintetizam a

resposta ao problema de pesquisa.-.
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2 A RENDA DA TERRA COMO CATEGORIA ANALITICA DA
PROPRIEDADE TERRITORIAL URBANA

A andlise das préticas de planejamento dedicadas a gestdo publica da valorizagdo
da terra deve partir de uma questdo primordial, a propriedade territorial e seu valor na
sociedade capitalista. As concepcOes tedricas que tratam sobre o tema apontam
determinantes fundamentalmente distintos, que incidem de maneira igualmente diversa
no desenho das estratégias de atuacdo do Estado frente as questfes relacionadas a esse
tema. Dentre essas concepgdes, destacam-se quatro vertentes: 1) os modelos descritivos
naturalistas derivados da ecologia urbana; 2) os modelos tedricos racionais da economia
neoclassica; 3) os estudos de referencial marxista sobre a renda da terra urbana; e 4) a
abordagem de corte P6s-keynesiano de Abramo (2007).

Os modelos descritivos naturalistas surgem na Escola de Chicago, no ambito das
teorias descritivas do uso da terra urbana™, e marcam profundamente o
desenvolvimento da geografia urbana. Esses esquemas tedricos buscam identificar
regularidades em matéria de localizagdo, associando as caracteristicas naturais
intrinsecas do espaco a sua producdo. O fato social é naturalizado, e o preco da terra é
considerado como o operador que assegura a permanéncia da diferenciacdo das zonas da
cidade. Derivam desses mesmos pressupostos naturalizantes, os estudos econométricos
dos fatores de uso da terra'®, constituidos a partir de um universo de variaveis
homogeneizadas mediante seu carater quantificavel, e nos quais as correlacbes
observadas sdo interpretadas em termos de causalidade. Ao mesmo tempo em que as
relacfes sociais sdo evocadas em sua heterogeneidade, sdo equalizadas através de sua
quantificacdo e do estabelecimento de uma relagdo com o preco da terra (TOPALOV,
1984). Aqui também os processos sociais sdo naturalizados, atribuindo um preco a cada
caracteristica de uma localizagdo, tendo a utilidade como referéncia.

A partir dos anos de 1960, sdo elaborados, nos Estados Unidos, os modelos
tedricos racionais da economia neoclassica'’, que abordavam o crescimento urbano e

incluiam, como um de seus elementos, uma descri¢do formalizada do mercado de terras.

5 Topalov (1984) cita dois modelos: 0 modelo das zonas concéntricas de E. W. Burgess (1925, 1929) e o
modelo dos setores de H. Hoyt (1939).

16 Em relagéo a esse segundo grupo, Topalov cita os estudos de J.J. Granelle (1970).
7 Topalov cita os modelos de L. Wingo (1961), W. Alonso (1964) e R. F. Muth (1969). Para um exame
completo e rigoroso desses modelos ver Abramo (2001).
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Nesses esquemas, que, segundo Topalov (1984), também tém raizes nos postulados
gerais do determinismo ecoldgico, a diferenciacdo do espaco construido e da escala de
precos da terra nas cidades resulta da concorréncia dos demandantes por terra,
concebidos enquanto agentes racionais que definem suas escolhas de localizagéo a partir
de um trade off entre acessibilidade ao centro e quantidade de espaco. Os agentes sdo
assumidos como sujeitos econdmicos, em sua relagdo com o capital, igualmente
munidos de informagdes sobre o funcionamento dos mercados e capazes de antecipar
conjunturas. A representacdo do espaco urbano é homogénea, considerada
exclusivamente a partir da distancia ao centro. O custo de deslocamento a esse centro se
converte no determinante inversamente proporcional do preco da terra, calculado por
meio de uma conversdo do tempo despendido no deslocamento casa/trabalho em um
preco que tem como referencial o preco do tempo de trabalho. Topalov (1984) sintetiza

de maneira precisa o fundamento epistemoldgico desses modelos:

E a reducdo dos espagos-tempos concretos a uma dupla abstra¢do: a do
espaco a distancia-tempo e a do tempo ao prego do trabalho [...] a forma
valor e o preco que se impde aos bens produzidos desde o momento em que
dominam as relagdes mercantis se impde também a forca de trabalho desde o
momento em que dominam as relages de producéo capitalista (TOPALOV,
1984, p.185).

Segundo Jaramillo (2010), esse entendimento assume pretensbes de
cientificidade no urbanismo pds-moderno que, em reacdo ao planejamento modernista,
tido como totalitario e tecnocratico, renuncia a toda a visdo de conjunto da cidade e
propde como acdo privilegiada as operagdes pontuais e artisticas, relegando ao mercado
a garantia da efetividade e da equidade das formacdes urbanas (JARAMILLO, 2010). A
sintese a qual conduz esse pensamento propfe que 0S USOS e pregos da terra que se
estabelecem pela operacdo espontanea do mercado tendem a uma ordem e a um
equilibrio estaveis e eficientes, tanto em termos de equidade social como de eficiéncia
técnica. Essa nogdo, que assumiu o protagonismo ideoldgico no debate sobre o
planejamento urbano nas Ultimas décadas, atribui as tensdes e os resultados indesejaveis
da urbanizacdo as dificuldades de operacdo do mercado e supde como missao do Estado
precisamente promover e facilitar essa operacao.

A terceira vertente tedrica se refere aos estudos de referencial marxista sobre a
renda da terra urbana. A partir da década de 1970, a propriedade da terra nas cidades

emerge como objeto especifico de analise dentro da tradicdo marxista, na esteira de uma
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renovada producdo sobre a urbanizacdo capitalista, com destaque para 0s autores
franceses ligados ao Centre de Sociologie Urbaine da Universidade de Paris'®. Os
trabalhos desses autores surgem no contexto de uma Franga que se urbanizava de
maneira acelerada e que convivia com um novo tipo de crise urbana, caracterizada pelo
papel hegemdnico dos grupos imobiliarios e pela proliferacdo de novos movimentos
sociais urbanos (GAVIRA, 1984). Essa crise colocou um desafio & capacidade de
planejamento do Estado e gerou uma demanda por pesquisas que explorassem o
comportamento real dos novos agentes urbanos. A essa conjuntura de crise urbana se
somam 0s acontecimentos de maio de 1968 e a renovacdo do marxismo promovida
pelos textos de Louis Althusser e Nico Poulantzas, e pelos estudos do Partido
Comunista Francés sobre o capital monopolista de Estado (GAVIRA, 1984).

As andlises sobre a urbanizacdo capitalista empreendidas pela sociologia
francesa incluem os trabalhos que tém como objeto a renda da terra urbana. Jaramillo
(2010) cita as obras de Alquier (1970), Arango (1975), Edel (1975) e Lojkine (1970)
como integrantes de uma etapa inicial dessa producdo, caracterizada por uma
abordagem literal dos instrumentos da tradicdo marxista prévia. Uma segunda etapa se
conforma com os trabalhos de Lipietz (1974) e Topalov (1973, 1984), produzidos a
partir de um consideravel desenvolvimento do pensamento marxista sobre a urbanizagao
capitalista em geral e marcados pelo exame mais detalhado das experiéncias concretas
de desenvolvimento da propriedade territorial (JARAMILLO, 2010). A obra Ganacias y
Rentas Urbanas, de Topalov (1984), é destacada por Jaramillo (2010), e remetida a uma
terceira etapa do conjunto dessas formulagdes, na qual o autor também situa seu proprio
livro, Hacia una teoria de la renta del suelo urbano (2010).

Embora esses autores apresentem diferencas importantes em suas formulages,
compartilham dos mesmos principios da teoria do valor-trabalho e utilizam a renda
como categoria analitica basica para explicar a formacdo dos pregos da terra urbana.
Essa categoria determina as condi¢Ges de acumulacdo do capital no espaco e se define
na relacdo social de disputa entre os agentes pela apropriagédo do valor. Esses agentes
sdo considerados em sua heterogeneidade, com interesses nem sempre convergentes e
disparidades de poder, e seu comportamento nao parte de uma logica individual, mas

sdo decisivas pautas coletivas e praticas de classe. Ao contrario das demais vertentes, 0s

8 Gavira (1984) destaca os seguintes autores: Lipietz, Magri, Pincon, Préteceille, Godard, Ascher,
Freyssenet, Coing, Duclos, Castells, Cornu, Lojkine e Topalov.
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agentes que promovem a construcdo do espaco assumem um peso significativo nas
determinacges da configuracéo espacial.

Nos trabalhos dessa tradi¢do teodrica o espaco é representado como um conjunto
complexo de valores de uso e a acessibilidade a esse conjunto € o0 que determina e
modula a geracdo das rendas urbanas. Essas dinamicas geradoras da renda definem uma
operacdo imperfeita do mercado de terras e tém impacto decisivo na divisdo técnica e
social do espaco. Embora o tema da politica urbana ndo seja contemplado em muitas
das abordagens dessa vertente, suas conclusdes tedricas tém fundamentado a concepgéo
de um Estado interventor nas dindmicas do mercado de terras, promotor de praticas
redistributivas pautadas na gestdo social dos recursos aferidos com a tributacéo sobre a
terra.

Por fim, merece mencéo dentre os aportes sobre a formacéo dos precos da terra a
abordagem que Abramo (2007) desenvolve em seu livro A cidade caleidoscopica. O
titulo da obra faz alusdo a ordem urbana caleidoscopica produzida pelo movimento de
ordem-desordem espacial caracteristico da coordenacdo operada pelo mercado. Essa
coordenacao ¢ feita pela emergéncia daquilo que o autor denomina convencéo urbana,
crenca compartilnada quanto a configuracdo de externalidades de vizinhanca e que
permite a convergéncia dos atores do mercado da localizagdo. O autor utiliza as nog¢oes
schumpterianas de inovagdo e destrui¢cdo criativa para caracterizar a interferéncia dos
incorporadores diante dessas convencdes, tentando constantemente subverté-las em seu
beneficio. As familias, em contrapartida, procuram se antecipar a esses movimentos na
tentativa de aumentar o superdvit familiar em termos intertemporais. Como
consequéncia desses comportamentos, o mercado da localizagcdo opera em um cenario
de incerteza urbana radical, que evidencia a fragilidade da convenc¢édo urbana enquanto
mecanismo de coordenacdo espacial. A argumentacdo heterodoxa do autor conclui pela
necessidade da politica urbana: “um dos unicos meios que permitem devolver a
visibilidade ao futuro da estrutura residencial e reduzir o furor da especularidade urbana
mercantil” (ABRAMO, 2007, p. 329). Todavia, em seu entendimento, a propriedade
fundiaria ndo deve ocupar o centro das preocupacdes da atuagdo estatal, como supde a
tradicdo marxista da renda fundiaria. Para esse autor, o atendimento a demanda
enddgena de moeda cumpre papel mais elementar no funcionamento equilibrado do

mercado da localizacdo e, nesse sentido, uma politica de austeridade monetéaria ortodoxa
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pode vir a ser mais problematica para a configuracdo espacial do que propriamente a
questdo fundiaria (ABRAMO, 2007).

Dentre as vertentes tedricas apresentadas, essa dissertacdo se adere aos estudos
de referencial marxista sobre a renda da terra urbana. Embora os demais enfoques
agreguem importantes subsidios para o entendimento da formacao dos precos da terra
urbana, ndo se dedicam a analise dos aspectos contraditérios desse fenébmeno no
conjunto da sociedade. O aporte da tradicdo marxista insere a propriedade territorial na
totalidade dos processos sociais, abarcando a complexidade crescente dos fenémenos da
terra, além de oferecer elementos de interpretacdo sintonizados com as perspectivas dos
setores populares. Ao conceber a renda da terra como relagéo social, esse aporte situa a
questdo fundiaria nos marcos da disputa pela apropriacdo do valor. Uma analise critica
das alternativas lancadas pelo Estado para intervir no mercado de terras somente €
possivel a partir desse viés, que supera a simples formalizacdo das manifestacfes

aparentes do mercado, afinal:

O solo é um bem sem valor, porém tem um preco; o essencial e indicar as
relagbes sociais que fundamentam este paradoxo, e ndo medir ou formalizar
de entrada os fendmenos mais superficiais — bem como mais complexos -: 0s
fenémenos do mercado (TOPALQV, 1984, p. 2).

Compde o cerne da argumentacao tedrica dessa dissertacdo os autores Christiam
Topalov (1984), que se destaca no conjunto de investigadores franceses dedicados a
renda fundiaria urbana, e Samuel Jaramillo (2010), cuja obra Hacia una teoria da renta
del suelo urbano obteve notavel reconhecimento internacional (PAES BARRETO,

2013).

2.1  Nogdes gerais sobre a renda da terra em Marx

A renda da terra é uma categoria econdmica da Economia Classica, explorada
nas obras de autores como Adam Smith (1981), David Ricardo (1975, 1978), Malthus
(1978) e Karl Marx (1974). Esse conjunto de formulagdes, conhecido como teoria da
renda, analisa a existéncia de uma classe de proprietarios de terra na agricultura
capitalista do século XIX, e a natureza da categoria que Ihes define enquanto classe, a
renda da terra.

Dessas formulagdes, interessam ao trabalho os estudos de Marx (1974), que
integram o0 exame geral sobre a sociedade capitalista realizado pelo autor e se

encontram reunidos no livro terceiro de sua obra fundamental O Capital: critica da
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economia politica (MARX, 1974). Esses estudos, denominados de Teoria Geral da
Renda da Terra (TGRT), contém as ferramentas tedricas para compreender globalmente
a existéncia social da terra no capitalismo, embora tenham sido elaborados no contexto
da agricultura inglesa do século XIX.

Segundo Marx, “Toda renda fundiaria ¢ mais-valia, produto de trabalho
excedente” (MARX, 1974, p. 728). A renda fundiaria, assim como o lucro ¢ os juros, é
uma das formas pelas quais a mais-valia'® é distribuida socialmente. A formacéo da
renda da terra depende, portanto, da existéncia e da transformacdo de mais-valias
concretas produzidas pela valorizacdo de um capital em uma atividade e em um ponto
especifico do espaco (TOPALOV, 1984). Quando as condi¢Oes dessa valorizagdo sdo
independentes do capital, e quando 0 acesso a estas condigdes implica eliminar o
obstaculo de uma propriedade da terra autbnoma, ou seja, que opde uma resisténcia
efetiva a esse capital, a transformacdo da mais-valia na forma de renda fundiaria se
torna possivel. Desde entdo, as mais-valias sdo fixadas, o que leva Topalov a se referir a
renda da terra como uma “mais-valia localizada” (TOPALOV, 1984, p.11).

Embora a barreira imposta pela propriedade da terra seja um condicionante para
0 surgimento da renda, o fundamento de sua existéncia se encontra na prépria natureza
privada da producdo capitalista, mais precisamente na “incapacidade estrutural do
capital de controlar socialmente a produg¢do do conjunto de condigdes da reprodugdo”
(TOPALOV, 1974, p.46). A existéncia de polos privados de acumulacdo impede a
formacdo de um valor social médio do produto, assim como o controle dessa formacao.
Uma socializacéo da terra ndo implicaria o desaparecimento das mais-valias localizadas,
pois os polos individuais continuariam experimentando condigfes diferenciais de
producdo. Significaria apenas que 0 agente capitalista poderia apropriar-se de sua
totalidade, diante da inexisténcia do proprietario de terras.

Essa circunstancia hipotética evidencia o efetivo significado da propriedade
privada da terra no capitalismo: um direito exercido pelo proprietario de se apropriar de
parcela do excedente produzido pelo capital. O capitalismo altera o conteldo da
propriedade e, desde entdo, ela assume “sua forma puramente econdmica, despindo-se
de todos os anteriores ornamentos e vinculos politicos e sociais” (MARX, 1974, p. 709).

Isso significa que a renda, sua expressdo econdmica, ndo determina o lucro do

19 A mais-valia é o excedente do valor criado no processo produtivo em relacdo ao valor da forca de
trabalho. A realizagdo da mais-valia através da venda das mercadorias e sua transformacdo em lucro
constituem as bases de funcionamento do modo de producéo capitalista.
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capitalista, forma dominante da mais-valia, mas é determinada por ele. O capital é quem
controla efetivamente o processo de producéo e tende a excluir a propriedade autbnoma
da terra de qualquer funcdo de organizagdo desse processo. O desenvolvimento do
capitalismo reduz a propriedade da terra a simples relacdo de distribuicdo. Na

perspectiva marxista:

O capitalista é, todavia, agente automatico do desenvolvimento dessa mais-
valia e desse produto excedente. O proprietario da terra s6 tem de apoderar-se
da porcdo, que cresce sem sua interferéncia, do produto excedente e da mais-
valia. [...] ndo tendo interferéncia ai o proprietéario fundiario, parece que lhe é
especifica a circunstancia de a massa do valor, da mais-valia e a conversao de
parte dessa mais-valia em renda fundiaria depender do processo social de
producdo, do desenvolvimento da producdo de mercadorias em geral
(MARX, 1974, p. 732).

Para Marx (1974), as distintas condi¢des de valorizacdo do capital definem
diferentes tipos de renda da terra: a Renda Absoluta, a Renda Diferencial e a Renda de
Monopolio. A mais-valia que suporta a Renda Absoluta se origina da diferenca estavel
entre o valor®® e o preco e producdo®, condicdo experimentada nos setores de baixa
composigdo orgénica do capital, e se origina de um fendmeno social, uma vez que
emerge da propria propriedade da terra. Ja as mais-valias que ddo origem a renda
diferencial surgem da disparidade entre o preco de producdo e o preco de mercado?,
causada por um fendmeno técnico, a heterogeneidade das condi¢fes produtivas dos
terrenos. Nesse caso, a propriedade da terra apenas confere ao proprietario o direito de
apropriar-se de um excedente da mais-valia que surge no proprio setor (JARAMILLO,
2010). A renda de monopdlio, ao contrario dessas duas categorias, € decorrente de uma
mais-valia que se origina no processo de circulacdo, sob condi¢es de monopolio.

No que se refere especificamente as modalidades absoluta e diferencial, a renda

desempenha uma funcéo estrutural de regular a concorréncia diante das perturbacdes na

% Dentro da tradicdo marxista existem diferentes interpretacdes sobre a teoria do valor-trabalho. Na
vertente do trabalho abstrato, o valor ¢ uma relagdo social, fruto do “processo de abstragdo dos trabalhos
como necessidade social geral, o que conduz a que se torne forma geral de conexdo social, e se torne
relagdo social fundamental no capitalismo” (MOLLO, 2012, p. 3). Nessa concepg¢do, o trabalho como
atividade produtiva concreta perde importancia, na medida em que é o trabalho abstrato, por meio da
mediacdo social, que determina o conteido e a magnitude do valor. A exposicao que aqui se desenvolve
se adere a essa vertente teorica, conceituando o Valor como trabalho abstrato socialmente necessario.

21 «O preco de producdo é o preco nas condi¢des médias de producdo, sendo sua magnitude equivalente
ao capital empregado no setor aumentado pela taxa de lucro média” (JARAMILLO, 2010, p. 26).

22«0 prego de mercado é o prego segundo o qual se transacionam as mercadorias, sendo suscetivel a
flutuagBes em decorréncia de alteragdes momentaneas de oferta e demanda” (JARAMILLO, 2010, p. 8).
O preco de producgao constitui o centro de gravitacdo dos precos de mercado, sendo que, em condicGes de
plena concorréncia, 0 segundo tende a convergir quantitativamente para o primeiro.
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acumulacao provocadas por condi¢des de valorizacao do capital que sdo irreproduziveis
por ele (JARAMILLO, 2010). Regula o afluxo de capitais aos setores nos quais essas
perturbacdes geram lucros extraordinarios (Renda Absoluta), e também regula a
distribuicdo entre os capitalistas que produzem em terras com rendimentos distintos
(Renda Diferencial). Essa natureza reguladora ndo elimina seu carater de obstaculo ao
livre investimento, nem tampouco as relacBes contraditorias entre o capitalista e o
proprietario de terras.

Em relacdo ao preco das mercadorias, a Renda Absoluta promove sua elevacao,
em uma magnitude compativel a cobrada pelos proprietarios pelo uso de suas terras. No
caso da Renda Diferencial, a concorréncia determina um preco regulador, que
corresponde ao preco de producdo nos piores terrenos e a renda nos demais € uma
derivacdo do preco assim determinado. Dessa forma, enquanto a Renda Absoluta é
capaz de determinar o preco regulador na agricultura, a Renda Diferencial é
determinada por ele. No que se refere a renda de monopdlio, ela deriva de preco de
monopdlio, que determina sua magnitude e que é autdnomo.

Essas diferentes categorias da renda descritas por Marx (1974) se articulam em
cada terreno formando uma renda total: todos os terrenos apresentam uma Renda
Absoluta de magnitude estavel; podem apresentar Rendas Diferencias conforme as
condic@es especificas de producdo em cada um; e séo passiveis de rendas de monopélio
se possuidores de caracteristicas exclusivas almejadas por uma demanda solvavel ou
diante a uma escassez generalizada de terras (JARAMILLO, 2010). E a renda total
resultante dessa articulagdo que determina o preco da terra, ou mais precisamente, 0
preco da terra € a renda total capitalizada, calculada de acordo com a taxa de juros
corrente (MARX, 1974). Isso porque, diante da existéncia de uma taxa de juros, o
proprietario compara a possessao de seu terreno ao montante de capital capaz de gerar
aquilo que ele recebe como renda.

Além dos determinantes relacionados a renda, Marx descreve uma condi¢édo
estrutural do capitalismo que exerce um efeito importante sobre o pre¢o da terra: a
reducdo gradual da taxa geral de lucro (MARX, 1974). A concorréncia entre 0s capitais
individuais provoca uma incessante busca por maiores niveis de produtividade,
conduzindo a investimentos no desenvolvimento técnico e a reducdo da propor¢do do
capital variavel em relagédo ao capital constante. Como somente o trabalho vivo é capaz

de produzir mais-valias, esse comportamento apresenta um resultado paradoxal: o que
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para o capitalista individual significa, em curto prazo, uma maior apropriacdo de mais-
valia, para o conjunto dos capitais implica em uma tendéncia de reducdo da proporcéo
de mais-valia produzida em relacdo a quantidade de capital investido, diminuindo assim
a taxa geral de lucro.

Essa condicdo tem uma consequéncia importante sobre o preco da terra. Esse
preco equivale & capitalizacdo da renda na taxa de juros corrente, que nada mais é que
uma abstracdo da taxa de lucro. Configura-se uma relagéo inversamente proporcional
entre 0 preco da terra e a taxa de lucro: quanto menor essa Ultima, maior o primeiro.
Logo, o desenvolvimento da acumulacdo capitalista determina, mesmo sem se modificar
a magnitude da renda que emerge dos terrenos, uma tendéncia secular de aumento do
preco da terra (MARX, 1974).

Essa breve exposicdo de alguns dos pressupostos tedricos da TGRT de Marx

consolida as bases para a analise subsequente sobre a renda da terra urbana.

2.2 As particularidades da renda da terra urbana

As formulacGes de Marx sobre a renda da terra se ocupam, sobretudo, da
propriedade rural, o que define uma “certa ambiguidade em relagdo a sua generalidade”
(JARAMILLO, 2010, p. 93). Seu alcance, ao mesmo tempo em que €é global, reunindo
0s principios gerais para a interpretacdo da propriedade da terra no capitalismo, é
também particular, uma vez que se baseia em uma manifestacdo especifica que, no
contexto de sua elaboracdo, possuia maior relevancia: a terra rural ligada a agricultura.
Nessas formulagdes, a existéncia social da propriedade da terra esta relacionada aos
processos de trabalho proprios a agricultura capitalista. E por meio do exame detalhado
desses processos que Marx (1974) caracteriza o papel da propriedade da terra rural na
acumulacdo capitalista e define 0 mecanismo que constitui seu eixo: a renda da terra.

A analise da propriedade territorial urbana demanda esforgo semelhante, e ndo
pode significar mera transposicdo ou adaptacdo dos pressupostos detalhados por Marx
em seu exame da propriedade rural. Os processos de acumulagdo, as técnicas e 0s
agentes associados a terra urbana possuem uma complexidade que lhe é especifica. A
propria base da existéncia social da terra urbana € distinta, ndo esta relacionada as
“virtualidades organicas de seu ciclo vegetal”, como ocorre no contexto rural, mas a
“sua capacidade de produzir espaco urbano, lugar fisico para desenvolver atividades

articuladas espacialmente em uma maneira peculiar que denominamos urbana”

(JARAMILLO, 2010, p. 93).
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No proximo item, busca-se reconstituir os principios da renda fundiaria nos
marcos da propriedade territorial urbana através da nogao de “articulagéo complexa da
terra urbana” desenvolvida por Jaramillo (2010) e da exposicdo de Topalov (1984)

sobre os efeitos Uteis de aglomeracéo.

2.2.1 A articulacdo complexa da terra urbana

Uma primeira diferenga fundamental entre a propriedade da terra urbana e a
propriedade da terra rural se refere a articulacdo aos processos econdmicos capitalistas.
A terra rural esta ligada exclusivamente a um processo produtivo, a agricultura e,
portanto, possui uma Unica articulagdo, o que leva Jaramillo a falar em uma articulacéo
simples da terra rural JARAMILLO, 2010).

A terra urbana, por sua vez, possui uma dupla articulacdo. Assim como no caso
rural, mantém uma ligacdo com um processo produtivo, o da construcdo, que tem o
espaco construido como produto. O autor denomina essa articulacdo de articulagéo
priméria da terra urbana. Para Jaramillo (2010, p.95), uma articulacdo secundaria da
terra urbana se estabelece no processo de consumo do produto. O autor entende que a
sujeicdo do espaco construido ao terreno se mantém por toda a sua vida util e determina
as possibilidades de sua utilizacdo. A superposicdo desses dois tipos de articulagdo no
terreno urbano conforma aquilo que o autor denomina articulagdo complexa da terra
urbana, em contraste com a articulacdo simples caracteristica da terra rural.

De acordo com Jaramillo (2010), a articulacdo complexa, tanto no que se refere
a producdo como a circulacdo do produto, promove a venda como modalidade normal
de transacgdo da terra. Essa operacao € requisito ndo so para a emergéncia e consolidacao
das relacOes capitalistas no setor da construcdo, ja que a edificacdo do terreno pressupde
a venda dos direitos de propriedade ao capitalista, mas também se estabelece no
momento de consumo do espago construido, entre capitalista e usuario.

A natureza desse usuario também implica uma particularidade em relagdo ao
caso rural. Os usuarios do espaco construido, convertidos em proprietarios juridicos da
terra, possuem um perfil que varia de acordo com a fungdo que assumem na estrutura
global da producédo capitalista. Para alguns usuarios, a propriedade da terra representa
um requisito para a atividade de acumulagdo que desenvolvem, como comerciantes e
industriais. Para outros, é suporte de um consumo final, de um valor de uso, que se
define na utilizacdo como moradia. Ao contrario do caso rural que ocupa a anélise de

Marx, os proprietéarios da terra urbana ndo configuram um conjunto social homogéneo.
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Outras particularidades surgem do exame detalhado das articulagbes primaria e

secundaria da terra urbana.

2.2.1.1 A articulacéo primaria

A articulacdo primaria se estabelece com a industria da construcéo,
caracterizada por um processo inacabado de penetragédo das relagdes capitalistas, o que
se observa inclusive nos paises de capitalismo mais avancado. Nesse setor, concorrem
com a producdo capitalista formas ndo capitalistas ou de transicdo da producdo do
espaco construido. Jaramillo (2010) destaca quatro caracteristicas principais que
reforcam essa condicdo e que representam obstaculos para a subordinacao desse setor ao
capital.

Em primeiro lugar, o setor da construcdo apresenta um periodo de rotacdo do
capital excepcionalmente prolongado. Isso se deve, por um lado, ao longo processo de
trabalho que Ihe é caracteristico, ou seja, ao significativo tempo transcorrido entre o
inicio e o fim da producéo e, por outro, da extensa duracdo da circulagdo do bem em
virtude de sua durabilidade. O periodo prolongado de rotacdo do capital dai resultante
exige uma acumulacdo prévia de capital mais elevada que nos demais processos de
producdo. Além disso, por imobilizar o capital produtivo em atividades ndo produtivas,
ameacando a continuidade da producéo e as vantagens da especializacdo do capital, 0
longo periodo de rotacdo do capital demanda que o setor recorra de maneira sistematica
a um capital de circulacdo que faca as vezes do capital produtivo (JARAMILLO, 2010).

Um segundo obstadculo ao livre movimento do capital no setor é a
imprescindibilidade de acesso a terra. Tal premissa significa uma obrigacdo do
capitalista em pagar a renda da terra ao proprietario, sendo que, para realizar esse
repasse sem afetar a remuneragdo normal de seu investimento, o capitalista eleva o
preco do espaco construido, 0 que repercute em um estreitamento da demanda e em
dificuldades de atendimento dos estratos mais pobres. A necessidade de superar a
resisténcia oposta pela propriedade da terra vem acompanhada da inexisténcia de um
mecanismo que adeque o fluxo de terras ao ritmo da acumulagdo na construcdo, o que,
segundo o referido autor, torna a escassez de terra um fenémeno possivel, tanto por
circunstancias fortuitas como pela reinvindicagdo dos proprietarios por niveis mais
elevados de renda.

Uma terceira caracteristica destacada refere-se as oscilagcdes nas condicGes de

acumulacdo caracteristicas do setor da construgdo. Essas oscilagcbes decorrem ndo so de
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flutuacbes que atingem o financiamento, o preco dos insumos, a disponibilidade de
mao-de-obra e a amplitude da demanda, mas também em virtude da grande dependéncia
do setor de um fluxo de capital de circulagdo, o que o expde as variagdes da esfera
monetaria. Como consequéncia desse cenario, os capitalistas assumem uma série de
comportamentos de reducdo de riscos, que repercutem, por sua vez, na acumulacao do
setor. Tendem a minimizar a parte fixa de seu capital, mais suscetivel a desvalorizacéo
mediante uma crise, 0 que significa maior resisténcia a adoc¢do de inovacgdes técnicas.
Além disso, o grande capital diversifica seu investimento em varias operagdes
pequenas, 0 que debilita as possibilidades de aproveitamento das economias de escala,
reduzindo o ritmo de aumento da produtividade e da centralizagdo de capital
(JARAMILLO, 2010).

Por fim, Jaramillo (2010) aponta as limitaces do mercado espontaneo como
caracteristica que promove o0 atraso capitalista da atividade da construcdo. Sob a Gtica
da oferta, 0 bem imobiliario é por natureza um produto que condensa uma magnitude
consideravel de valor, além de ser um bem duravel, cujo consumo toma longo periodo.
Esse aspecto é agravado pelas circunstancias expostas anteriormente: o atraso produtivo
do setor debilita a reducdo dos precos individuais, a renda paga ao proprietario da terra
representa um sobrepreco sobre as condi¢cbes médias de producédo, as flutuagdes nas
condicBes de acumulagdo provocam uma elevagdo de precos em periodos de expansao
para compensar os periodos recessivos, e o periodo de trabalho prolongado demanda um
aumento no preco para remunerar a maior quantidade de capital variavel.

No que se refere & demanda, outros fatores dificultam a existéncia espontanea de
uma massa suficiente de compradores de espago construido. Um primeiro fator diz
respeito as obras publicas, categoria de bem imobiliario fundamental para conformacao
dos valores de uso na cidade, que encontram dificuldades para serem consumidas
conforme a Idgica mercantil. Além disso, Jaramillo (2010) destaca a incompatibilidade
entre o salario pago ao trabalhador pelo capital, que garante a reproducdo da méo-de-
obra, e o valor cobrado ao trabalhador pelo consumo do espaco construido; e a
existéncia de demandantes com outras necessidades alternativas, cujo horizonte de
consumo é muito mais curto que a vida Gtil do bem imobiliario.

Diante dessa demanda estruturalmente deficitaria, surge a necessidade de induzir
condi¢des adequadas, seja através do Estado, comprador dos bens imobiliarios de

consumo coletivo, ou por meio de um capital de circulagdo que fragmente
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temporalmente os pagamentos, na forma de aluguéis ou do parcelamento das vendas. As
limitacOes na capacidade de operacéo do Estado e a ndo disponibilidade desse capital de
circulagdo conduzem a um déficit estrutural na cidade capitalista, sendo que parte
significativa da demanda potencial de espaco construido deixa de ser atendida. Como
consequéncia, o capital tende a coexistir com outras formas de producdo do espaco
construido destinado a reproducdo da forga de trabalho, como a autoconstrucdo pelas
camadas sociais mais pobres e a construcdo por contrato (JARAMILLO, 2010).

Pelo lado do capital, essas circunstancias que dificultam a penetracdo do capital
no setor exigem uma série de estratégias. As condicBes externas de acumulacao,
referentes a necessidade de acesso a terra e a um fluxo de capital de financiamento, se
tornam objeto de atuacdo de agentes especificos (o incorporador, o urbanizador etc.), de
forma separada ou, com mais frequéncia, de maneira convergente. Segundo o autor,
esse agente, que representa um capital de circulacdo, tende a suplantar o capital
produtivo do controle da producdo. Logo, o capital destinado a edificacdo se converte
em uma extensdo subordinada do capital incorporador, que conduz a acumulagdo no
setor JARAMILLO, 2010).

Pelo lado do Estado, o comportamento assumido inclui a compra de espaco
construido, a disponibilizacdo de financiamento, a geracdo de subsidios para ampliar a
demanda, a adaptacdo da estrutura juridica com intuito de garantir uma oferta adequada
de terras etc. Pode, ainda, abranger a intervencdo direta na qualidade de incorporador,

produzindo espaco construido na forma capitalista desvalorizada (JARAMILLO, 2010).

2.2.1.2 A articulacdo secundaria

A articulacdo secundéaria da terra urbana, por sua vez, se refere aos processos
de consumo do espaco construido. Esse consumo ocorre segundo légicas especificas
determinadas pelos diferentes tipos de atividades urbanas. Dentre essas, Jaramillo
(2010) destaca as trés que assumem maior importancia nas cidades: a inddstria, o
comeércio e a habitacéo.

O desenvolvimento das atividades comerciais e industriais estd intimamente
relacionado ao processo de urbanizacdo, sendo a cidade o lugar privilegiado da
producdo e circulacdo de mercadorias. A terra urbana é suporte material dessas
atividades e interfere de maneira decisiva nos processos econémicos que definem. Em
relagdo a industria, incide sobre os custos de transporte, dos insumos ao local de

producdo e das mercadorias ao ponto de comercializacdo. No comercio, a propriedade
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territorial interfere nos custos de exploracdo capitalista dos edificios e, principalmente,
nas velocidades de rotacdo do capital, que determinam a massa de lucro realizavel por
unidade de capital investido.

Entretanto, a cidade é, sobretudo, abrigo permanente para uma imensa
concentracdo de pessoas, 0 que torna a habitacdo a atividade urbana mais volumosa.
Essa atividade adquire duas modulagdes distintas no capitalismo conforme as classes
sociais dos habitantes e o papel que desempenham na producdo do valor. A maior
proporcéo da populacdo urbana se apresenta ao capital como detentora da mercadoria
gue mobiliza a producéo capitalista, a forca de trabalho. Sua reconstituicdo humana, que
tem a habitacdo como eixo, opera como processo de reproducdo geral do sistema.
Portanto, o espaco construido destinado a sua habitacdo é suporte de reproducdo da
forca de trabalho e define uma articulacdo secundaria da terra urbana com o processo de
reproducdo da forca de trabalho. Ja a reconstituicdo dos setores sociais cuja funcdo nao
é a venda de forca de trabalho adquire um sentido diverso, o consumo de mais-valia. O
espaco construido que constitui a habitacdo desses grupos promove um segundo tipo de
articulacdo secundaria da terra urbana, relacionado ao processo de consumo de mais-
valia (JARAMILLO, 2010).

Partindo de uma abordagem semiol6gica, Jaramillo (2010) analisa 0s
determinantes da articulagdo secundaria da terra urbana, formulando a nocdo de

imbricacdo espacial dos usos do espaco construido. Tal enfoque, segundo o autor,

[...] sublinha o componente convencional, sem excluir os determinantes
técnicos das condutas do espaco, eludindo simultaneamente o determinismo
técnico, por um lado, e por outro, o casuismo desestruturado, e permite
apoiar-se em sua conceituacdo e formalizacdo que sdo muito elaboradas;
brinda uma alternativa aos holismo e individualismo reducionistas, que
permite articular o carater coletivo destes esquemas de atribuicdo de usos do
solo, e as préticas individuais; permite introduzir a dimensdo da
representacdo, aspecto chave neste fendmeno (JARAMILLO, 2010, p. 114).

Os determinantes técnicos, ou de tipo funcional, interferem na distribuicdo dos
usos no espacgo urbano, na medida em que um uso se situa em determinado lugar em
funcdo da acessibilidade que este oferece; porque dois usos especificos se repelem, pois
suas atividades interferem umas com as outras; ou se atraem, porque sdo similares ou
por existirem vantagens de aglomeracdo ao executarem suas atividades de maneira

contigua. Ao mesmo tempo, existe um segundo conjunto de determinantes que atuam na

distribuicdo dos usos no espago, determinantes de tipo convencional. Esses obedecem a
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fendmenos mais complexos, algumas vezes fortuitos, referentes a identificacdo que os
habitantes da cidade desenvolvem entre algumas atividades e porgdes especificas do
territorio, que repercutem no encadeamento dos usos no espago como um todo. E a
superposicdo dos determinantes de tipo funcional e de tipo convencional que define a
imbricacéo dos usos do espaco urbano.

A dindmica de modificagdo dos determinantes funcionais, embora afete a
estrutura semioldgica de atribuicdo de usos do espaco construido, é independente em
relacdo a ela, jA que diz respeito a circunstancias técnicas determinadas. Ja as
modificagdes dos determinantes convencionais obedecem a logica das mutaches
linguisticas por meio do mecanismo dialético “lingua versus fala” (JARAMILLO, 2010,
p.119), sendo a lingua o repertdrio de signos e de leis de associacdo entre eles. J& a fala,
por sua vez, é a linguagem concreta, combinacgdo, por um articulador, dos signos e das
regras para expressar uma mensagem. A articulacdo da linguagem na fala pode ocorrer
através de duas possibilidades: o articulador utiliza palavras e relagdes entre palavras ja
contempladas na lingua que, nesse caso, ndo sofre qualquer modificacdo. Uma segunda
possibilidade se delineia quando o articulador promove o uso de novos elementos,
palavras, encadeamentos gramaticais, modalidades fonéticas. Caso a novidade seja
compreendida e compartilhada pelos demais participantes da lingua, conformando o que
na linguistica se denomina neologismo, 0s novos componentes sdo incorporados e a
lingua se transforma. No espaco urbano, os articuladores sdo 0s usuarios e 0S
construtores das edificagdes que, embora submetidos aos determinismos técnicos da
sociedade capitalista, tentam alterar as leis que definem a distribuicdo espacial dos usos
em beneficio proprio. Ainda assim, as possibilidades de introduzir neologismos sdo
sempre precarias, sendo gque ndo existe um mecanismo que garanta o éxito de uma
operacdo com esse carater (JARAMILLO, 2010).

O autor considera que a renda da terra € resultado desse processo de atribuicao
de usos no espaco urbano, como também o retroalimenta e detém capacidade de intervir
em sua transformacdo. A estrutura geral de usos determina, para cada localidade, néo
uma unica opgdo de utilizacdo do espago, mas sim um leque de possibilidades. O
mecanismo que promove a prevaléncia de um uso nesse espectro de opgdes é a renda da
terra: a atividade capaz de gerar um nivel maior de renda terminard por impor-se. Os
articuladores tentam modificar a estrutura de atribui¢do de usos de maneira que se eleve

a renda que emerge do terreno que controlam, o que ocorre, conforma a andlise
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semiologica do autor, através de estratégias de modificacdo do texto ou do cddigo. O
texto diz respeito a cidade concreta enquanto articulacdo coletiva que cria uma serie de
modulacbes as possibilidades de articulacdo de cada terreno, e sua modificacdo estd
restrita ao codigo preexistente, ou seja, as potencialidades que a cidade ja oferece. Uma
modificacdo que envolva o cddigo, por sua vez, promove uma inovacao que ndo é
pautada pelas possibilidades contidas no texto da cidade. Nessa busca pela renda

maxima, também ndo ha qualquer garantia de um desfecho favoravel.

2.2.2 Do valor de uso ao valor de troca: os efeitos Uteis de aglomeracéo

O consumo do espaco construido, que define a articulagdo secundéria da terra
urbana descrita por Jaramillo (2010), esta condicionado pelo acesso a um conjunto
complexo de valores de uso proporcionados pela cidade. Nos processos de acumulacéo,
esses valores de uso sdo apropriados pelo capital e transformados em valores de troca.
Dentre os autores que exploram a dialética dessa transformacdo o mais difundido e
conhecido é Lefebvre (2001).

Para esse autor, a cidade e a realidade urbana dependem do valor de uso.
Enquanto valor de uso a cidade é uma obra, realizada nas condic¢des histéricas, a ser
associada mais com a obra de arte do que com o simples produto material: “se ha uma
producdo da cidade, e das relagfes sociais na cidade, € uma producédo e reproducdo de
seres humanos por seres humanos, mais que uma producdo de objetos” (LEFEBVRE,
2001, p. 52). O uso principal da cidade obra é a Festa, que consome improdutivamente,
pelo prazer e pelo prestigio, enormes riquezas em objetos e em dinheiro.

O desenvolvimento da industria promove transformagdes profundas nas
formagdes urbanas, naquilo que o autor descreve como “o assalto da cidade pela
industrializacdo” (LEFEBVRE, 2001, p. 21). Desde entdo, institui-se uma orientagéo

irreversivel da cidade obra na direcdo da cidade produto.

[...] a cidade e a realidade urbana dependem do valor de uso. O valor de troca
e a generalizacdo da mercadoria pela industrializacdo tendem a destruir, ao
subordina-las a si, a cidade e a realidade urbana, refugios do valor de uso,
embrides de uma virtual predominincia e de uma revalorizagdo de uso
(LEFEBVRE, 2001, p. 14).
Na cidade produto, o valor de troca — expressdo dos espagos comprados e
vendidos, do consumo dos produtos, dos bens, dos lugares e dos signos — tende a

subjugar o valor de uso. Esse processo, marcado pela oposicao entre obra e produto, ndo
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significa a submissdo irrestrita do sentido da obra. Isso porque o triunfo completo da
l6gica da mercadoria seria sua derrocada, uma vez que destruiria o carater coletivo do
urbano que precisamente suporta a acumulacdo do capital, o valor de uso
(JARAMILLO, 2010).

Todo capital particular € uma unidade auténoma de um processo de trabalho
concreto e de um processo de producdo de valor e mais-valia. Esse processo é privado,
ou seja, cada capital € um polo autbnomo de apropriacéo real da natureza e um polo
autbnomo de acumulacdo. Define, portanto, relacbes de producdo também privadas,
independentemente da maior ou menor socializacdo do processo de producdo e das
relagOes juridicas de propriedade.

Segundo Topalov (1884), o processo de acumulagdo privada requer o controle
de um conjunto complexo de valores de uso: forca de trabalho, objetos de trabalho,
meio de trabalho. A maior parte desses valores de uso sdo mercadorias, produtos de um
processo de trabalho concreto controlado por um polo privado de acumulacdo e
susceptiveis de reproducdo indefinida. Sua producéo e circulacdo sdo determinadas pela
lei do valor e seu consumo produtivo transmite seu valor ao produto final.

Outra parte dos valores de uso necessarios a valorizacdo do capital ndo sdo
mercadorias, e constituem o resultado social, ndo controlado, de multiplos trabalhos
privados, passados e presentes. Ndo devem sua existéncia a um processo de trabalho
particular controlado por um polo autdnomo e, dessa forma, ndo possuem um valor de
troca, ainda que tenham um preco. Esses valores de uso ndo transmitem valor ao
produto, embora proporcionem um lucro ao produtor. Apresentam-se como condic¢oes
de producédo, mas de maneira potencial, sendo que sua propria existéncia enquanto valor
de uso depende de que um capital privado deles se aproprie e os utilize como tais em
um processo de trabalho concreto (TOPALQOV, 1984).

O autor classifica esses valores de uso em duas categorias: os valores de uso de
propriedade do capital e os valores de uso de propriedade da natureza. A primeira
categoria se refere aos valores de uso derivados da concentragdo dos meios de produgéo
nas maos dos capitalistas privados, e abrange o aumento da produtividade social do
trabalho advindo da concentracdo produtiva, bem como as préprias propriedades fisicas
ou quimicas dos elementos materiais utilizados. Esses valores de uso sdo formados no
momento mesmo de sua apropriacdo no processo de producdo, eles aumentam a

produtividade e diminuem o valor dos produtos. Podem ser reproduzidos de maneira
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indefinida por qualquer capital privado, motivo pelo qual sdo denominados de
propriedade do capital.

O mesmo ndo ocorre com os valores de uso de propriedade da natureza. Esses
aparecem como condicOes externas de valorizacdo, nao reproduziveis pelo capital ou
desigualmente pré-constituidos e disponiveis. O que diferencia essa categoria que inclui
0S recursos naturais, ndo é sua disponibilidade escassa, aspecto que pode ser superado
pelo capital, mas a incapacidade dos polos autonomos de acumulacdo em controlar sua
criagdo. Sua conformacdo pode demandar séculos e depender da atividade multiforme
da sociedade. Ressalta-se que a diversificacdo de suas qualidades proporciona uma
produtividade material também diversificada ao trabalho que Ihes € aplicado. Por essa
razdo, e por constituirem premissa para a producdo, sempre que sdo objeto de uma
apropriacdo privada assumem um preco (TOPALOV, 1984).

O carater ndo reproduzivel e a apropriacdo privada sdo duas caracteristicas que
também definem os valores de uso proporcionados pela cidade aos capitais privados que
ali se valorizam e, nesse sentido, os capitais privados tomam a “cidade como natureza”
(TOPALOV, 1984, p. 24). Esses valores de uso sao abordados pelo autor a partir da

noc¢ado de efeitos Uteis de aglomeracéo, que surgem

[...] da unido entre, de um lado, um processo particular de valorizacdo de um
capital e, de outro, uma configuracdo espacial determinada de objetos
imobiliérios e de fluxos de forga de trabalho e mercadorias, fluxos articulados
a esses objetos e que existem independentemente de cada capital particular
(TOPALOV, 1984, p. 28).

Os objetos imobiliarios sdo o suporte das atividades capitalistas urbanas, e
constituem edificacbes e produtos do trabalho passado ligados a uma determinada
localizagdo. Cada localizagdo oferece 0 acesso a um conjunto especifico de valores de
uso complexos, resultado da articulacdo entre os objetos imobiliarios. Cada objeto
imobiliario, por sua vez, suporta um processo de valoriza¢do do capital controlado por
um polo independente de acumulagdo, que se apropria dos valores de uso produzidos
pelos efeitos uUteis de aglomeragdo, transformando-os em mercadoria. Esse controle
individual ndo se estende a configuracdo espacial que sustenta a producdo desses
efeitos, nem tampouco aos processos sociais que a ela se articulam, como a producdo e
circulagcdo de mercadorias e a reproducao da forga de trabalho. Ou seja, “nenhum capital
particular pode produzir os efeitos Gteis de aglomeracdo, condicdo para sua propria
valorizagdao” (TOPALOV, 1984, p. 29).
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No que se refere ao controle social das condi¢cbes de reproducdo, € mais notdria
a impoténcia do capital privado na cidade do que na agricultura. Isso porque a producao
dos efeitos Uteis de aglomeragdo na cidade envolve 0 acesso a um conjunto complexo de
valores de uso, determinado pelas caracteristicas de localizacdo. Esse aspecto ndo
encontra a mesma relevancia na producdo agricola, pautada, sobretudo, pelas
virtualidades organicas da terra. Em outras palavras, “se encontra, de fato, mais ao
alcance de um investidor capitalista fabricar terra cultivavel que de um construtor de
habitacdes tornar urbanizavel uma zona” (TOPALOV, 1984, p. 30). Uma vez que esse
conjunto complexo de valores de uso é configurado pela sociedade, o caso urbano
explicita de maneira ainda mais evidente como a renda da terra se sustenta em um
conjunto de relagdes sociais, e ndo em um aspecto material, a terra e sua escassez.

De acordo com Topalov (1984), os valores de uso que originam os efeitos Uteis
de aglomeracdo sdo produzidos por capitais privados individuais, sob a forma de
mercadorias, ou pela atuacdo do Estado, através do provimento de equipamentos e
infraestruturas publicas. Exatamente por isso, esses efeitos ndo podem ser reproduzidos:
um capital privado individual requer a acdo do Estado e de outros capitais individuais
para assegurar as condi¢fes de sua valorizacdo, e ndo detém controle sobre nenhum
desses agentes; por outro lado, o Estado proporciona valores de uso a capitais privados
que tampouco controla.

A atuacdo estatal desempenha funcdo particularmente importante na formacéo
dos valores de uso da cidade. O Estado promove a producdo e circulacdo de bens
imobiliarios que entram como meios de producdo no conjunto dos processos de
valorizacdo dos capitais privados. Esse gasto publico representa a desvalorizagdo de um
capital fixo massivo que suporta uma circulacdo ndo mercantil de equipamentos e
infraestruturas e dos bens e servigos produzidos a partir de sua exploragdo. Os bens
imobiliarios, assim financiados, constituem a manifestacéo fisica do carater coletivo da
cidade: sdo as ruas, as vias, as pracas 0s parques etc. Eles integram 0s processos
produtivos que os utilizam como simples valor de uso, e sua utilizagdo pelos habitantes
da cidade ndo estd submetida a barreiras juridicas que impliguem uma mediacdo
mercantil, pois as atividades coletivas que sustentam ndo podem ser restringidas sob o
risco de que a cidade ndo possa funcionar como tal. Os terrenos que suportam esses

espacos ndo podem ser apropriados de forma privada, sdo “terrenos ndo apropriaveis
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individualmente” (JARAMILLO, 2010, p. 98). Ainda que no ambito rural também
existam, o certo é que sua importancia € muito maior no marco urbano.

O controle da articulagdo entre os valores de uso produzidos pelo Poder Publico
e pelos polos individuais de acumulacdo que originam os efeitos Uteis de aglomeracéo,
nao pode ser atribuido ao “desejo planificado imputavel ao Estado” (TOPALOV, 1984,
p. 33). O mobilizador imediato desse processo € a busca pelas condi¢des espaciais da
valorizagdo do capital. De acordo com o autor, os efeitos dessa articulagcdo sobre a
acumulacdo dependerdo das formas concretas do controle social sobre as condicdes
espaciais da mais-valia: podem significar a inducdo de mais-valias localizadas em
beneficio de capitais particulares ou de proprietarios de terra implicados, ou pode gerar
efeitos benéficos em prol das condicGes gerais de acumulagédo, transmitidos ao conjunto
de capitais mediante baixa de precos. Porém, as proprias condi¢cdes que definem essa

conformacao reduzem a possibilidade de socializacdo desses beneficios:

De todos os modos, a exterioridade do Estado e do capital, a autonomia de
alguns capitais privados em relacdo a outros, e as contradigBes que pesam
sobre os aparatos do Estado limitam estritamente a extensdo de uma
socializacdo capitalista da conformacdo dos efeitos Uteis de aglomeracdo
(TOPALOV, 1984, p. 34).

As particularidades da insercdo da terra urbana na acumulacdo capitalista,
analisados aqui sob a ética de sua articulagdo complexa aos processos econdmicos e a
partir da nocdo de efeitos Uteis de aglomeracdo, implicam uma maior relevancia dos
aspectos locacionais para a valorizagdo do capital no espaco urbano, bem como
denotam uma atuacdo mais decisiva do Estado para garantir as condi¢cdes dessa

valorizacéo.

2.3  Ascategorias da renda da terra urbana

O exposto acima sobre a articulacdo da terra urbana aos processos de
acumulacgdo capitalista fornece os subsidios basicos para 0 exame das manifestacdes
concretas da renda territorial urbana em suas diferentes modalidades, tendo como base a
abordagem de Jaramillo (2010). Embora autores como Lipietz (1974) e Topalov (1984)
também desenvolvam modulacbes sobre a renda urbana, considera-se que a
aproximacéo de Jaramillo (2010) é a que mais clara e didaticamente trabalha algumas

inadequac0es tedricas da TGRT, como também detalha de maneira mais precisa o0s tipos
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particulares da renda da terra urbana, constituindo dentre esses autores o aporte mais
adequado aos objetivos dessa dissertacao.

Ao contrério da TGRT, que supde a primazia dos determinantes produtivos na
formacéo das rendas, Jaramillo (2010) destaca a condi¢do escassa da terra e o carater de
monopolio das rendas da terra que deriva dessa condicao.

A Renda da Terra como fendmeno geral se apoia na escassez de terras nos setores que
necessitam dela para a produgdo (tanto na acepgdo “relativa” ou “absoluta” dessa

expressdo), que faz emergir lucros extraordinarios permanentes que a concorréncia nao
logra dissolver” (JARAMILLO, 2010, p. 84).

Tratando em um primeiro momento da renda da terra enquanto categorial geral,
0 autor sustenta que a Renda Absoluta e a Renda Diferencial sdo manifestagdes
quantitativas de um mesmo mecanismo e ndo categorias econémicas diferentes que
somente se superpde em sua operacao. A distingdo entre ambas as categorias obedece
puramente a peculiaridades na curva de oferta. A Renda Diferencial emerge de uma
escassez relativa, que compBe um cenario no qual hd a possibilidade de ampliacdo da
producdo, mas mediante a utilizacdo de terrenos que possuem um custo de producao
cada vez maior, e a Renda Absoluta se forma sob a condi¢do de uma escassez absoluta,
em que o aumento da demanda ndo pode ser acompanhado pelo aumento da producéo
em virtude da indisponibilidade de terras adicionais.

Essa concepcdo monopolistica da renda da terra assume um Preco de Mercado
constantemente superior ao valor nos setores em que 0 acesso a terra é condicao para a
producdo. Para Jaramillo (2010), o valor ndo configura um limite intransponivel para os
precos reguladores e, dessa forma, essa circunstancia ndo significa a anulacdo dos
principios da teoria do valor-trabalho. O autor aponta uma inadequacao na solugédo que
Marx (1974) oferece para a transformacédo dos valores em precos que repercute em seu
conceito de Renda Absoluta. Tal renda ndo teria origem na mais-valia setorial que se
forma nos setores de baixa Composi¢do Organica de Capital, nos quais o Prego de
Producdo é inferior ao Valor?®. Estaria relacionada, segundo seu entendimento, &

escassez generalizada de terras, coincidindo com aquilo que Marx (1974) denomina de

23 Sobre essa questdo Jaramillo (2010) afirma: “[...] se se recorre a logica geral que emprega Marx para
analisar a estrutura capitalista, ndo parece ter sentido a inquietude que provavelmente da origem a sua
reflexdo sobre o nivel anémalo na Composicéo Organica de Capital na agricultura. O fato de que quando
exista renda os precos de transacdo dos bens agricolas convirjam a um prego natural que supere
guantitativamente seu Valor, ndo é indicio de que a Lei do Valor ndo esteja operando, nem isso pode
assimilar-se a perturbagdes acidentais da concorréncia. Em outras palavras, ndo ha nada o que conciliar”
(JARAMILLO, 2010, p. 44).
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Renda de Monopolio generalizada. Essa concepgdo parece estar mais alinhada a leitura
que a tradicdo marxista desenvolve sobre o papel da propriedade fundiaria no sistema
capitalista: elemento mediado pelo capital, despido de qualquer interferéncia nos
processos produtivos. A nocdo de uma renda que emerja puramente dessa propriedade
sustenta contradi¢cbes com a logica desse pensamento.

Esses principios gerais sobre a categoria renda da terra sdo norteadores da
aproximacdo de Jaramillo (2010) a renda urbana em suas diferentes manifestacGes. A
modulacédo que propde o autor parte de uma diferenciacdo basica referente a articulacao
da terra com 0s processos econdmicos urbanos: a articulacdo primaria, relativa aos
processos produtivos, determina a formacdo de rendas urbanas primarias®; e a
articulagdo secundéria, referente aos processos de consumo, esta relacionada a rendas

urbanas secundarias.

2.3.1 Asrendas urbanas primarias

As rendas urbanas primarias se apresentam em trés modalidades: a Renda
Primaria Diferencial tipo 1, a Renda Primaria Diferencial tipo 2 e a Renda Absoluta
Urbana.

Para o autor, a Renda Primaria Diferencial tipo 1 surge no processo produtivo
da construcdo e é relativa as variagcBes nos custos de producdo. Sdo duas as variaveis
que promovem essas variacdes: aquilo que o autor denomina de construtibilidade e a
localizacdo do terreno.

A construtibilidade se refere as caracteristicas geomorfoldgicas da terra que
implicam maiores ou menores custos para a construgdo, como a capacidade portante do
solo e sua declividade. A concorréncia dos construtores pelos terrenos que apresentam
as melhores condic¢bes permite a conversdo das mais-valias diferenciais assim geradas
em rendas, e 0 preco do espago construido passa a ser regulado pelas condicdes de
producéo dos piores terrenos. Jaramillo (2010) destaca que, em termos globais, o papel
dessa variavel tem pouco impacto na formagdo dos pregos da terra, papel que tende a
diminuir ainda mais com o desenvolvimento técnico do setor da construcao.

O segundo aspecto e relativo a localizacdo. O fator locacional promove a

variagdo nos custos produtivos por meio de duas variaveis: a distancia do transporte de

?* Duas das rendas que o autor situa nesse grupo apresentam, além da articulagido com os processos
produtivos, condicionantes determinados na esfera da circulagdo, como sera descrito mais adiante. O
critério de sua classificacdo parece ter privilegiado o componente primario quando este é simultaneo a
uma articulagdo secundaria.
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insumos ao local de producdo e o acesso aos valores de uso proporcionados pelas
infraestruturas. A primeira tem efeito marginal, por conta do desenvolvimento dos
meios de transporte nas cidades, sendo a segundo varidvel preponderante para a
variacdo dos custos. Desde entdo, Rendas Primarias Diferenciais tipo 1 podem emergir
nos terrenos melhor situados em termos de provisdo das infraestruturas, considerando o
carater publico ou privado de seu financiamento. Quando esse financiamento é publico
e homogéneo na cidade, ndo constitui fator gerador de renda, pois define situagéo
isonbémica para o conjunto de proprietarios. Por outro lado, quando parte desse custo é
realizado pelo capital privado, os proprietarios de terrenos localizados em zonas ja
servidas se beneficiam de rendas da terra. O mesmo ocorre com 0S proprietarios
favorecidos por uma atuacdo particularista do Estado no provimento gratuito da
infraestrutura. Seu custo privado de urbanizacdo é reduzido em relacdo aos demais
proprietarios, o que também configura condi¢fes de formacdo de Rendas Primarias
Diferenciais tipo 1.

A Renda Primaria Diferencial tipo 2, esté ligada a intensidade diversa de capital
aplicado a terra e se associa, segundo Jaramillo (2010), a um dos fenémenos técnicos
mais importantes nas cidades contemporaneas, a construcdo em altura. Para o autor,
esse fendbmeno ndo pode ser atribuido, como supde algumas interpretacdes
tecnocraticas, a regulacdo urbanistica. Nem tampouco pode ser explicado pela
capacidade econdmica heterogénea dos incorporadores, nocdo difundida entre
operadores do mercado imobiliario. Essas leituras partem de uma falsa premissa,
segundo a qual a producdo em altura é sempre preferivel ao capital. Embora incidam na
definicdo dos niveis de intensidade construtiva, a regulacdo urbanistica e a capacidade
econbmica dos agentes o fazem modificando um processo que tem sua propria logica.

Essa logica, segundo o autor, deriva de um dispositivo mercantil que articula
dois fatores: o custo de producdo das técnicas de construcdo em altura, e 0s pregos do
espaco construido nas diferentes zonas da cidade. Ao mesmo tempo em que a
construcdo em altura permite multiplicar a quantidade de espaco construido vendavel,
implica custos de produgdo adicionais, crescentes & medida que o nUmero de
pavimentos aumenta. A confrontacdo entre custo e preco de venda é chave para a
decisdo econdmica dos incorporadores, sendo que a construgdo em altura prevalece

quando o preco de venda é suficientemente elevado para compensar 0S custos
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proporcionalmente maiores. Do contrario, se utiliza a técnica menos intensiva. Assim se
define o escalonamento das alturas das edificacOes nas diferentes zonas da cidade.

Essa gradacdo de alturas também significa uma gradagdo das rendas. Jaramillo
(2010) exemplifica tal fato, simulando a producdo de uma quantidade de espaco
construido sob diferentes técnicas construtivas e precos de venda. Para esse exercicio
imagina-se uma quantidade de espaco construido (M) equivalente a 100 metros
quadrados (m?), produzida em um terreno de mesma metragem. Para sua construcao €
possivel utilizar trés técnicas construtivas de densidade distinta: de baixa densidade, na
qual se constréi em um unico pavimento; de alta densidade, quando se edifica em dois
pavimentos; e de altissima densidade, quando a construcdo possui trés pavimentos.
Como a quantidade de espago construido é fixa, essas técnicas implicam diferentes
ocupagdes do terreno (T): 100, 50 e 33,3 m? respectivamente. A taxa de lucro média (g”)
admitida para esse exercicio € de 0,2, e o Custo Unitario (CU) de producdo é uma
funcdo linear que varia conforme a intensidade da técnica: 1 unidade monetéria para a
técnica de baixa densidade, 1,2 para a de alta e 1,44 para a de altissima. Logo, para
produzir 100 metros quadrados essas trés técnicas demandam, respectivamente, um
capital (K) de 100, 120 e 144, que sob a taxa média produzem um lucro de 10, 24 e
28,8. O Preco de Producdo (PP), definido pela soma dessas grandezas, sera de 120, 144
e 172,8, conforme indica a Tabela 1.

Tabela 1. Demanda de capital para a construcdo em trés técnicas construtivas distintas

Técnica
construtiva K G PP M T cu
Baixa densidade 100 20 120 100 100 1,00
Alta densidade 120 24 144 100 50 1,20
Altissima densidade 144 28,8 172,8 100 33,3 1,44

Fonte: adaptado de JARAMILLO, 2010.

A Tabela 2 ilustra um primeiro cenario de demanda, relativo a uma zona da
cidade onde os consumidores estdo dispostos a pagar um Prego Unitario de Mercado
(PUM) de 2 unidades monetarias, o que gera um Preco Total de Mercado (PTM) de
200. A Renda Total (R), resultado da diferenca entre esse prego total e o Preco de
Producéo (PP), varia conforme a técnica construtiva: 80 para a de baixa densidade, 56
para a de alta e 27,2 para a de altissima. A renda unitaria (r) para o terreno possui 0s
valores de 0,8, 1,12 e -0,716, respectivamente. Sob essas condi¢des de consumo,
portanto, a técnica de alta densidade proporciona os maiores niveis de renda por unidade

de superficie do terreno e deve prevalecer.
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Tabela 2. Formacao de rendas em altissima, alta e baixa densidade com precos baixos do espaco

construido

Técnica construtiva PUM PTM R r
Baixa densidade 2,0 200 80 0,8
Alta densidade 2,0 200 56 1,12
Altissima densidade 2,0 200 27,2 0,716

Fonte: adaptada de JARAMILLO, 2010.

Em um segundo cenério, em que o Preco Unitario de Mercado (PUM) gue paga
a demanda atinge o valor de 2,5, a técnica de altissima densidade prepondera. Isso
porque o Prego Total de Mercado (PTM) assume uma grandeza de 250, compensando o
alto custo dessa técnica e garantindo um nivel de renda unitaria de 2,31, superior as
duas outras modalidades. Esse passa ser o nivel de renda exigido pelo proprietario da
terra e a técnica de alta densidade aquela que é praticada.

Tabela 3. Formacdo de rendas em altissima, alta e baixa densidade com precos muito altos do
espaco construido

Técnica construtiva PUM PTM R r
Baixa densidade 2,5 250 130 1,3
Alta densidade 2,5 250 106 2,12
Altissima densidade 2,5 250 77,2 2,31

Fonte: adaptada de (JARAMILLO, 2010).

A Renda Priméria Diferencial tipo 2 surge justamente da diferenca entre o nivel
de renda obtido com a intensificacdo de capital e aquele que é gerado por uma cota
normal de capital aplicado a terra. Para esse exercicio considera-se a cota normal de
capital igual a 1 unidade monetaria por unidade de area. A diferenca entre a renda
unitaria gerada pela cota normal (r cn) e a renda unitaria total (r) gerada pela cota de
capital efetivamente aplicado (K/T) define a Renda Priméria Diferencial tipo 2 para
cada um dos casos apresentados anteriormente, considerando a técnica que prevaleceu
para cada nivel de Prego Unitario de Mercado (PUM).

Tabela 4. Precos da terra, densidades construtivas e intensidade de capital ante precos do espaco
construido de diferentes magnitudes

Técnica PUM CA KIT ren r rd 2
construtiva
Alta 2.0 2 2.40 0,80 1,12 0,32
densidade
Altissima 25 3 432 1,30 2.31 1,01
densidade

Fonte: adaptada de JARAMILLO, 2010.

Portanto, para cada magnitude do Preco Unitario de Mercado existe uma

intensidade da técnica construtiva compativel a um nivel maximo de renda. O autor
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relaciona essa intensidade da técnica a edificabilidade® (JARAMILLO, 2010, p.137) do
terreno, relacdo entre a metragem construida e a &rea do lote. A edificabilidade que
define um nivel de renda maximo para um determinado preco de venda € denominada
pelo autor de edificabilidade econdmica, sendo que uma edificabilidade maior que essa
significa uma contracdo da renda. Em virtude da disputa entre proprietarios e
incorporadores imobiliarios, esses ultimos tenderdo a promover a edificabilidade
econdmica, moldando o skyline da cidade. O Grafico 1 apresenta diferentes
edificabilidades econdmicas (EE), para diferentes Precos Unitarios de Mercado.

Grafico 1. Renda e edificabilidade econdmica em terrenos com diferentes precos do espaco
construido

EEl]  EE? EE3 MT

Fonte: Jaramillo 2010, p. 145.

Em um gréfico de eixos cartesianos a relacdo entre r e PUM é descrita por uma
reta ascendente, cuja pendente é exatamente a edificabilidade utilizada pela respectiva
técnica. A curva parte do eixo das abcissas no ponto equivalente a seu Preco de
Producgdo, em uma situagdo de renda nula. O Gréfico 2 representa a renda e 0 preco de
venda para as trés intensidades de técnicas construtivas, e ilustra a operagéo entre preco
do espaco construido e o custo de producdo das técnicas em altura na definicdo dos

gabaritos nas diferentes zonas da cidade.

% E importante frisar que a altura de um edificio ndo pode ser traduzida exclusivamente pela relagdo que
define o conceito de edificabilidade. Taxas diferentes de ocupagdo do terreno para uma mesma area
construida significam alturas distintas para a edificagdo. N&o obstante, essa associacdo é adequada para o
nivel de abstracdo da analise de Jaramillo (2010).

40



Gréafico 2. Renda e preco unitario do espaco construido para trés técnicas construtivas de
intensidade diversa
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Fonte: adaptado de JARAMILLO, 2010

Uma segunda categoria dentre as rendas urbanas primérias descritas pelo autor
é a Renda Absoluta Urbana. Essa é a modalidade que explica o nivel de renda minima
dos terrenos e, na medida em que afeta a todos eles, contribui fundamentalmente com o
nivel geral dos pregos da terra. Como ja mencionado, trata-se de uma renda de
monopdlio generalizada cuja magnitude corresponde ao total da renda na terra marginal.
Seu limite inferior é determinado pela concorréncia dos usos ndo urbanos, geralmente
usos agricolas, das terras do entorno imediato da cidade.

Entretanto, o autor atenta para o fato de que a Renda Absoluta Urbana
geralmente supera, em muito, o limite inferior definido pela renda nos terrenos agricolas
da fronteira urbana, afirmando que “no limite da cidade se rompe a continuidade na
progressao espacial da magnitude da renda e se produz um salto” (JARAMILLO, 2010,
p. 150). A explicagdo para esse salto reside no fato de que os terrenos, para serem
considerados como parte da cidade, exigem a conexdo com uma série de valores de uso
gerados pela articulagdo complexa entre as infraestruturas urbanas e o conjunto dos
imoveis privados. Tal fato garante o caréater irreproduzivel do terreno urbano, sendo
que, em determinadas circunstancias, pode conduzir a sua escassez, limitando a
producdo imobiliaria. Escassez que pode ser provocada por uma multiplicidade de
fatores: limitacdes fiscais, dificuldades de operacdo do Estado, normas urbanisticas
restritivas, fatores geograficos ou pela retencdo especulativa da terra por parte dos

proprietarios (JARAMILLO, 2010). Essas caracteristicas excepcionais e irreproduziveis
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do terreno urbano pautam as relacbes de forca entre proprietarios e demandantes de
terra urbana e determinam o limite superior da Renda Absoluta Urbana.

O salto da Renda Absoluta Urbana na fronteira urbana é ilustrado no Grafico 3.
Diante da inexisténcia de rendas rurais o preco (P) converge ao Preco de Producéo, que
seguindo a curva do Preco de Mercado (PM), define a quantidade de espaco construido
ofertado (g). Nessa hipotese, a cidade alcancaria o limite L de terras representado na
parte inferior do gréafico. A existéncia da renda rural implica a elevacéo do preco (P’). A
intersecdo com a curva do Preco de Consumo se desloca para a esquerda, o que reduz a
quantidade de espaco construido ofertado (g*). Em termos de rendas, parte inferior do
grafico, isso significa que a cidade disp6e de quantidade menor de terras (L*), e que a
renda rural méxima determina a Renda Absoluta Urbana (RAU").

No entanto, esses cenarios anteriores nao correspondem a dindmica da Renda
Absoluta Urbana. Pelas condi¢cbes mencionadas anteriormente, os demandantes de
espaco operam diante de uma escassez de terras. Desde entéo, o preco pago pelo espaco
construido se eleva (P a P”’), e a quantidade de espacgo construido ofertado é reduzida (q
a g**). No gréafico das rendas, a cidade ocupa uma quantidade ainda menor de terras
(L**) e a Renda Absoluta Urbana tem um salto, se distanciando do limite inferior
definido pela Renda Rural.

Gréfico 3. Renda Absoluta Urbana e escassez de terra urbanizdvel — formacéo dos pregos do espago
construido
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Fonte: adaptado de JARAMILLO, 2010.

2.3.2 As rendas urbanas secundarias

As rendas urbanas secundérias constituem o segundo grupo da classificacdo de
Jaramillo (2010). As cinco categorias desse grupo mantém relacdo com 0s processos de
consumo do espaco construido. Sdo elas: a Renda Diferencial de Comércio, a Renda de
Monopolio de Segregacdo, a Renda Diferencial de Habitacdo, a Renda Diferencial
Industrial e a Renda Industrial de Monopdlio.

Dentre essas modalidades, talvez a mais caracteristica seja aquela relacionada a
atividade comercial. A circulacdo das mercadorias demanda a transferéncia de uma
parcela da mais-valia gerada pelo capital produtivo em remuneracdo ao capital
comercial. O produtor concede um desconto ao comerciante, gerando uma diferenca
entre o0 preco de fabricante e o preco final, e dai surge a margem comercial que
remunera o capitalista dedicado a circulacdo (JARAMILLO, 2010). A amplitude dessa
margem dependera da velocidade de rotacdo do capital comercial e, dessa forma, os
capitais comercias tendem permanentemente a acelerar sua rotacao.

A imbricacdo dos usos urbanos promove uma heterogeneidade que proporciona
disparidades estaveis e irreproduziveis nas velocidades de rotacdo dos capitais a
depender das secOes da cidade em que operam. Configura-se uma gradacdo nesses
termos sendo que os capitais que dispde de uma rotacdo mais acelerada controlam uma
condicdo para obter uma mais-valia extraordinaria que ndo e reproduzivel pelo capital
individual Essa circunstancia permite que o excedente gerado seja apropriado na forma
de Renda Diferencial de Comércio, cujo limite inferior é determinado pela mais-valia
produzida pelos comerciantes pior localizados, ou seja, pela velocidade de rotacdo
marginal, e o superior pela mais-valia diferencial efetivamente produzida. Esse

mecanismo atua em outras atividades urbanas nas quais a rentabilidade esta diretamente
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relacionada ao volume de negocios proporcionados pela modulagdo dos usos, como nas
atividades bancéarias e na prestacdo de alguns servicos. A segregacdo social e a
dimensdo simbdlica do espaco, fatores que podem provocar a variacdo dos pregos no
espaco, também promovem mais-valias passiveis de transformacdo em Renda
Diferencial de Comércio.

O consumo da habitacdo determina o surgimento de outras duas categorias de
rendas secundarias. A diferenciacdo entre ambas estd relacionada ao grupo social do
qual se trate: no caso das classes trabalhadoras, a habitacdo € um componente de
reproducdo da forca de trabalho, enquanto que para a burguesia, € um consumo de mais-
valia. Nesse segundo caso, a habitacdo é expressdo da diferenciacdo social, objeto de
um “gasto conspicuo” (JARAMILLO, 2010, p. 163) que ndo busca satisfazer uma
necessidade objetiva, mas manifestar o pertencimento a uma determinada classe social.
Embora esse fenbmeno tenha sua origem e razao de ser no interior da classe capitalista,
tende a estender-se sobre o conjunto da sociedade, hierarquizando no espaco néo
somente a magnitude de capitais, mas também a magnitude dos rendimentos. Logo, 0s
grupos de maiores rendimentos reservam para sua habitacdo setores especificos da
cidade, com a exclusdo das demais classes sociais. A renda se converte no mecanismo
econémico dessa exclusdo, um imposto privado pago em uma quantia que supere as
possibilidades de acesso dos setores sociais de menor renda. Uma diviséo social do
espaco se conforma a partir dessa l6gica, modulada pela magnitude relativa dos
rendimentos. A renda que emerge desse fenémeno é denominada por Jaramillo (2010)
de Renda de Monopdlio de Segregacao.

J& os distintos custos de reproducdo da forca de trabalho no espaco promovem a
formacdo da Renda Diferencial de Habitacdo. O capital tende a garantir um salario
condizente as condicbes de habitacdo do trabalhador pior situado na cidade, cuja
magnitude inclui, além da remuneracdo paga pela forca de trabalho, o valor equivalente
ao preco da habitacdo e aos custos dos deslocamentos desse trabalhador que habita os
lugares mais distantes. Esse salario, desde entdo, se torna a remuneracdo normal do
conjunto de trabalhadores. O trabalhador melhor situado, que ndo arca com custos
elevados de transporte, paga ao proprietéario da terra, sob a forma de Renda Diferencial
de Habitacdo, um valor equivalente a magnitude desses custos. Nesse sentido, é
possivel deduzir que o crescimento urbano, ao provocar o aumento dos custos de

utilizacdo da habitacdo marginal, repercute diretamente no salério geral, acirrando as
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contradicBes entre capital e trabalho. E por esse motivo que o capital em seu conjunto
tenta restringir esse tipo de renda, demandando a atuagéo do Estado, o que pode ocorrer
de maneira indireta, através do melhoramento dos meios de transporte, do subsidio em
tarifas, de politicas de densificacdo, ou por meio de acdes diretas que limitem a
capacidade dos proprietarios urbanos para exigir essa renda (JARAMILLO, 2010).
Ainda compde o grupo das rendas secundérias, a Renda Diferencial Industrial e
a Renda de Monopolio Industrial. A primeira esta relacionada ao consumo do espacgo
construido pela atividade industrial. Sua magnitude tende a ser ténue, por conta do
desenvolvimento técnico e social dos meios de transporte e comunicacdo que
promoveram a homogeneizagdo das condig¢des para instalagdo industrial nas cidades. A
segunda categoria surge de circunstancias de monopolio que se estabelecem ou por
conta da delimitacdo insuficiente de zonas industriais, ou porque o Estado estabelece

um tributo especial por esses terrenos.

2.3.3 Imbricacéo das rendas urbanas e capitalizacdo da renda total urbana

Cada uma das categorias de renda descritas por Jaramillo (2010) esta ligada a
um processo econdmico ou social distinto, ou a um aspecto especifico dentro de um
mesmo processo. Essas diferentes rendas coexistem em um mesmo ponto do espaco,
sendo que cada terreno suporta uma combinacdo especifica, de acordo com as
modalidades da renda que dele emergem. O autor fala em uma imbricacdo competitiva
das rendas secundarias entre si, e de uma imbricacdo aditiva entre as rendas primarias e
dessas com as secundarias.

O conceito de imbricacdo competitiva € particularmente relevante para
compreender a atuacdo da renda da terra na distribuicdo dos usos no espaco urbano.
Jaramillo (2010) refuta uma causalidade simples entre 0s usos da terra e o preco da
terra, e vice-versa. Como ja exposto, sua abordagem semiologica define que o preco dos
terrenos, expressdo capitalizada das rendas, deriva das pautas coletivas de utilizacdo do
espaco da cidade, de acordo com as quais as atividades se desenvolvam com vantagem
em alguns lugares em relacdo a outros. Essa determinagdo, porém, ndo alcanga 0s usos
finais do espaco construido e da terra, e sim define uma gama de atividades que podem
se desenvolver naquele lugar, cada qual com uma renda secundéaria potencial que lhe é
especifica. O mercado fara com que a atividade que prevaleca seja aquela capaz de

gerar um maior nivel de renda secundaria.
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O Grafico 4 ilustra a operacdo desse mecanismo considerando uma cidade com
somente duas atividades, a comercial e a residencial. Para fins da analise, sua
distribuicdo espacial obedece a termos puramente técnicos. As rendas que geram essas
atividades tém um aspecto em comum, vdo diminuindo a medida que se afastam do
centro. No entanto, os parametros desse comportamento ndo sdo idénticos: proximo ao
centro, a atividade comercial apresenta niveis maiores de renda, que diminuem
rapidamente com o aumento da distancia ao centro, sendo que a partir do ponto x a
atividade residencial passa a proporcionar uma renda superior. Simplificadamente, a
esquerda desse ponto a atividade comercial prepondera e a sua direita a que prevalece é

a atividade residencial.

Grafico 4. Imbricacio competitiva entre as rendas secundarias
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Fonte: Jaramillo 2010, p.179.

Ja a imbricacdo aditiva das rendas primarias significa uma soma algébrica
simples entre rendas primarias: Rendas Primérias Diferenciais tipo 1 e tipo 2 e a Renda
Absoluta Urbana. Essas rendas tambem se adicionam as rendas secundarias conforme
ilustra o Gréfico 5, que representa uma cidade concéntrica que abriga 0s usos
residencial e comercial. Formam-se trés zonas: a Zona Comercial, a Zona Residencial e
a Zona Rural. Na primeira, mais proxima ao centro, a renda secundaria mais elevada é a
Renda Diferencial de Comércio (RDC), que somada a Renda Absoluta Urbana (RAU)
comum a todos os terrenos da cidade, define a renda total dos terrenos nessa area. Na
segunda zona, a renda secundéaria mais alta € a Renda Diferencial de Habitacdo (RDH),

e 0 agregado entre essa renda e a Renda Absoluta Urbana compde a renda total dos
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terrenos. Para além dos limites urbanos se situa a terceira zona, na qual a renda
pertinente é a Renda Rural (RR), cujo nivel é descontinuo em relacdo aos niveis urbanos

em decorréncia do ja mencionado salto que ocorre na fronteira urbana.

Graéfico 5. Esquema de imbricacdo aditiva e competitiva entre as rendas
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Fonte: adaptado de JARAMILLO, 2010.

O Grafico 06 introduz ao esquema a Renda Primaria Diferencial tipo 2
(RPDt2), referente a intensidade das técnicas construtivas. Considera-se que a partir do
ponto P, na Zona Comercial, o preco do espaco construido supera o limiar que
possibilita a construcdo em altura. Nas areas em que se emprega essa técnica, a renda
total dos terrenos sera composta pela Renda Absoluta Urbana, somada a Renda
Diferencial de Comércio e a Renda Primaria Diferencial tipo 2. Portanto, sobre cada
um dos terrenos se da uma combinacdo particular de rendas urbanas, que conformam

uma renda total, cuja capitalizacdo na taxa de juros corrente define o prego da terra.

47



Gréafico 6. Esquema de imbricacdo aditiva e competitiva entre as rendas incluindo a Renda
Primaria Diferencial tipo 2
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Fonte: adaptado de JARAMILLO, 2010.

Essa decomposicdo do valor da terra nas diferentes categorias da renda compde
uma primeira aproximacao as dindmicas do preco e do mercado de terras, e constitui a
base para a analise da regulacdo Estatal nesse ambito. Os instrumentos regulatorios,
tema do proximo capitulo, incidem sobre a renda de uma maneira especifica,
privilegiando a captura de determinados componentes em relacdo aos demais, o que
demanda, portanto, compreender essas diferentes manifestacbes e 0S processos

econbmicos a gque se associam.
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3 O MERCADO DE TERRAS URBANAS E A GESTAO PUBLICA

Até esse ponto da construgdo teorica, a representacdo da propriedade territorial
urbana esteve restrita & dindmica de formacdo das rendas da terra, bem como a
incidéncia Estatal em sua realizacdo econémica foi tratada, sobretudo, sob a otica da
provisdo de infraestruturas. O presente capitulo aprofunda essa analise, introduz uma
representacdo menos abstrata da transformacédo da renda em preco no mercado de terras
e apresenta as modalidades regulatérias por meio das quais o Estado incide nas
dindmicas desse mercado.

No que se refere a representacdo da relacdo entre preco e renda, a abordagem
preserva o principio metodoldgico construido até aqui, segundo o qual o preco da terra é
a capitalizacdo das rendas que se articulam em um terreno, porém introduz a analise
outras variaveis que, sem desvirtuar a razdo qualitativa entre preco e renda, alteram a
magnitude quantitativa da traducdo de uma expressdo a outra. Em relacdo as
modalidades de regulacdo do mercado, a exposicdo busca consolidar os principios
norteadores da analise dos objetos da pesquisa, entendendo a relacdo entre a normativa
urbanistica e as rendas, os efeitos da tributacdo sobre o mercado de terras e os diferentes

vieses que podem assumir as estratégias de recuperacdo das mais-valias urbanas.

3.1  Os movimentos dos precos da terra urbana

O preco da terra foi tratado até aqui de maneira incidental, entendido
simplesmente como a capitalizacdo das diferentes rendas que se imbricam em um
mesmo terreno. Essa nocdo sintetiza o principio fundamental da formacdo dos precos,
mas corresponde a uma representacdo abstrata do fenémeno, uma vez que sobre ele
atuam inumeros determinantes que alteram a relacdo qualitativa e quantitativa entre
preco e renda (JARAMILLO, 2010). Esses determinantes podem ser enddgenos a
dindmica da transformacéo entre as duas formas, ou exdgenos a ela. No primeiro caso,
se referem as especificidades que a renda assume na composicdo do preco dos
diferentes tipos de imoveis (novos ou antigos) e nas distintas modalidades de circulagdo
do espaco construido (compra e venda, aluguel), bem como ao comportamento dos
niveis de renda no tempo (JARAMILLO, 2010). Embora sejam aspectos fundamentais
para uma representacdo mais concreta do mercado de terras, o detalhamento desses

condicionantes ndo compde os objetivos desse trabalho. A analise aqui desenvolvida
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busca consolidar um entendimento da dindmica geral da valorizacdo da terra para
compreender o alcance das estratégias regulatorias do Estado. A partir de entdo, a
exposicdo se volta para os determinantes exdgenos que interferem na relagdo renda e
preco, o que Jaramillo (2010) denomina de movimentos dos precos da terra.

Segundo o autor, as oscilacBes constantes nos pre¢os sao um dos tracos mais
visiveis e pertinentes do funcionamento do mercado de terras, imprimindo
particularidades importantes no comportamento dos agentes e tendo repercussdes sobre
a configuracdo das cidades. O autor classifica 0s movimentos dos pre¢os da terra urbana
em diferentes categorias, sob dois critérios: a relacdo com aspectos estruturais ou
conjunturais da operagdo dos mercados de terra; e sua escala de incidéncia,
considerando seu efeito sobre os terrenos em geral ou pontualmente sobre alguns. S&o
trés as categorias resultantes: os movimentos estruturais gerais, 0S movimentos
conjunturais gerais e 0s movimentos estruturais particulares (JARAMILLO, 2010).

a) Os movimentos estruturais gerais afetam o conjunto dos terrenos da cidade e
estdo vinculados a aspectos estruturais da operacdo da economia capitalista. Seu
principal determinante é a tendéncia de reducdo progressiva da taxa de lucro geral
intrinseca ao capitalismo. Esse fendmeno, descrito por Marx (1974), tem como efeito o
crescimento secular do pre¢o da terra, uma vez que o0 preco é a renda capitalizada sob a
taxa de juros corrente, manifestacdo abstrata da taxa de lucro geral.

Outro determinante estd relacionado aos avangos nas forcas produtivas, que
tendem a diminuir o valor unitario das mercadorias em geral. No meio urbano, isso
significa que o preco da terra tende a representar uma parcela crescente do prego dos
imdveis, com importantes repercussdes econémicas e politicas, particularmente no caso
da habitacdo (JARAMILLO, 2010).

Um terceiro determinante esta relacionado as rendas da terra, mais precisamente
ao crescimento que experimentam diante da tendéncia de aumento da demanda por
espaco construido. Esse crescimento afeta, mais precisamente, a Renda Absoluta
Urbana, que expressa a contraposi¢do fundamental entre ofertantes e demandantes, e a
Renda Diferencial de Habitagéo, uma vez que a expansdo urbana significa o aumento
dos custos de deslocamento. Como sdo rendas compartilhadas por uma grande
quantidade de terrenos, sua elevacgdo contribui notavelmente para o crescimento secular
dos precos da terra urbana, uma vez que, além dessas categorias, 0 aumento da demanda

por espacgo construido faz crescer os rendimentos da populagdo e o fundo de consumo
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dos habitantes, impactando também os niveis da Renda Diferencial de Comércio, da
Renda de Monopdlio de Segregacédo, e da Renda Primaria Diferencial tipo 2.

b) Outra dinamica que abarca o conjunto de lotes na cidade sdo os movimentos
conjunturais gerais, que configuram flutuacbes ao redor da tendéncia estrutural de
crescimento descrita anteriormente. O mercado de terras apresenta particularidades em
relagcdo aos demais mercados capitalistas, uma vez que nele a demanda suscita a oferta e
a concorréncia entre os demandantes, definindo dessa forma, o preco de transacdo da
terra. Portanto, “nem do ponto de vista das quantidades, nem do ponto de vista dos
precos, a oferta ndo ¢ autonoma em relagdo a demanda” (TOAPLOV, 1984, p.240).
Logo, as oscilages observadas nos precos da terra ndo podem ser associadas a interacao
demanda/oferta, mas sim as oscilagcbes de outros mercados com 0s quais se conecta o
mercado de terras (JARAMILLO, 2010).

Dentre esses mercados, o principal é aquele relacionado as atividades da
construcdo, uma vez que a ampliacdo ou o estreitamento da producdo de espaco
construido implica uma ampliacdo ou estreitamento da demanda por terrenos urbanos.
Como detalhado no capitulo anterior, o setor da construcdo € um dos setores com as
oscilacbes mais profundas e reiteradas da economia capitalista, decorrentes,
principalmente, do longo periodo de producdo e da dependéncia em relacdo a outros
setores que Ihe transmitem instabilidade, tal como o setor de circulagdo de capital.

As oscilagbes no mercado financeiro além de afetarem o mercado de terras por
meio do setor da construcdo, também exercem sobre ele uma influéncia direta. A
compra de terrenos e de imoveis é uma op¢do de poupanca e de investimento financeiro
que se entrelaca com as alternativas propriamente financeiras, de forma que, mesmo
sem a modificacdo das rendas, as mudancas nas taxas de rendimento dessas opcdes
afetam os precos dos terrenos. A propria taxa de juros, cuja reducdo tendencial esta
relacionada ao crescimento secular do preco da terra, tambem tem efeito sobre os
movimentos conjunturais gerais.

Os proprios determinantes desses movimentos retroalimentam a dindmica de sua
propria criagdo, através de um comportamento caracteristico aos agentes que operam no
mercado de terras, a especulacdo urbana. Essa préatica consiste, basicamente, na compra
de terrenos a um preco determinado com a intencdo de vendé-los com prego superior e

sera tratada, posteriormente, com mais detalhes. Tal pratica esta baseada em
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expectativas, nem sempre convertidas em realidade, o que conduz a frequentes
expansdes e contragBes abruptas do valor imobiliario.

c) A terceira modalidade dos movimentos dos pregos descritos por Jaramillo
(2010) sdo os movimentos estruturais particulares, que se referem as mudancas
relativamente repentinas nos precos de determinados terrenos que nao sdo resultantes de
fendmenos conjunturais, mas da implantacdo normal e continua da estrutura urbana.
Seus determinantes podem se agrupar em duas categorias: as mudancas de uso da terra e
a intensificacao da densidade construtiva.

A primeira delas determina o0s casos mais importantes e estendidos dos
movimentos estruturais particulares. O desenvolvimento da acumulacdo de capital na
cidade conduz a constantes acomodacdes na divisdo técnica e social do espaco,
provocando mudangas nos usos urbanos da terra. Isso afeta o ordenamento das rendas
secundarias potenciais, geralmente na direcdo de mudancgas positivas nos precos, em
um lapso de tempo relativamente curto. Um terreno particular, em virtude do
desenvolvimento da estrutura urbana, passa de um uso determinado, a outro de uma
hierarquia maior, que suporta uma renda superior. Conversdes do uso habitacional na
zona normal da cidade para o uso comercial e a transformacao da terra rural do entrono
da cidade em terra urbana, constituem exemplos desse fenémeno.

O segundo determinante relacionado a esses movimentos esta ligado a
intensificacdo da densidade construtiva. A superacdo de determinado limiar do preco de
vendas do espaco construido permite que se passe a técnicas construtivas de maior
altura. Logo que tais técnicas se disseminam e se tornam préticas, a totalidade da mais-
valia diferencial produzida se torna passivel de transformacdo em Renda Priméria
Diferencial tipo 2.

Os movimentos assim descritos repercutem decisivamente na forma segundo a
qual a propriedade territorial urbana se insere na sociedade capitalista, alterando a
pratica dos agentes, as possibilidades de acumulacdo e a configuracdo espacial das
cidades. Em relagdo ao comportamento dos agentes esses movimentos conduzem a uma
disputa pela apropriacdo dos incrementos gerados, configurando a ja mencionada
especulacdo urbana. Essa ndo é uma pratica homogénea, e dependendo da natureza dos
agentes envolvidos assume uma logica e graus de pertinéncia variados.

Jaramillo (2010) denomina de protoespeculagdo o comportamento especulativo

dos usuarios finais do espago construido. Por mais que a dimensdo do valor de troca
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esteja presente na ldgica desses usuarios, ndo se caracteriza como agente especializado
na captura dos incrementos dos precos, sendo que, com frequéncia, a nogdo de uso
subordina o calculo puramente mercadoldgico em suas a¢Bes. Em termos gerais, sao
agentes mercantis simples, poupadores passivos, ou familias que realizam investimentos
por meio da compra de terrenos e imoveis. Suas taxas de lucro séo baixas ou nulas e ha
pouquissima mobilidade em seus investimentos.

Existem, por outro lado, agentes capitalistas que se especializam nas operagdes
de compra e venda de terras, obtendo rendimentos equivalentes ou superiores a taxa de
lucro geral. Esses agentes ndo tém nenhum controle sobre os determinantes produtivos
das mutacdes nos pregos, apenas identificam as dindmicas de valorizacdo e a partir
dessa informacéo realizam sua compra/venda, o que leva Jaramillo (2010) a denominar
sua pratica de especulacédo passiva. O acesso a informacdo é aspecto chave para a
atuacdo desse agente, particularmente as informacdes relativas as acOes estatais e do
grande capital construtor, fato que explica a opacidade caracteristica da operagcdo do
mercado de terras.

Um terceiro tipo de operacdo é a especulacdo indutiva, levada a cabo pelos
incorporadores imobiliarios, agentes que detém o controle econdmico da producao, e
dessa forma desfrutam de uma condicgéo diferencial no sistema de atribuicdo de usos da
terra urbana, ou seja, possuem ampla margem de manipulagdo sobre o texto urbano e,
inclusive, sobre o cddigo. Ao contrario do especulador passivo, o especulador indutivo
controla um ato produtivo: compra terrenos ndo edificados, constroem e vendem espaco
construido. Portanto, possui maior capacidade de induzir efeitos sobre determinadas
porcdes do espaco urbano, bem como apresentam maior controle sobre as mais-valias
geradas a partir desses efeitos. Em sua operacdo, a valorizacdo da terra ndo aparece
nitida, esta disfargada no preco do espago construido. Em geral, o tratamento estatal ndo
identifica esse tipo de operacdo como um processo especulativo, sendo que a regulacao
publica, quando existe, fica restrita a especulagéo passiva descrita anteriormente.

Essa modalidade da especulagdo urbana tem efeito significativo sobre a
operacdo do setor da construcdo: o grande capital desse setor tende a combinar, de
maneira simultanea, o lucro capitalista com a captura do incremento dos precos da terra.
Isso ocorre através da busca permanente pelas mutagdes na configuracdo do texto
urbano, por meio da articulacdo de operacdes produtivas com operacdes de compra e

venda de terras, e exige um investimento consideravel de capital (JARAMLLO, 2010).
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Como efeito dessa sinergia capital/renda, a especulacdo indutiva estende boa parte das
peculiaridades caracteristicas do mercado de terras, descritas no capitulo anterior, ao
setor da construgdo, incorporando um nivel de risco consideravel a essa atividade
produtiva.

O grande capital incorporador ndo tem, portanto, o interesse de apoiar medidas
restritivas da especulagdo como tal, uma vez que a acumulacao que desenvolve depende
desse fenbmeno. Estdo interessados apenas em medidas restritivas direcionadas as
praticas especulativas dos agentes dos quais compram as terras, sendo que para eles
“algo radical como a neutralizagdo da propriedade da terra € provavelmente algo muito
menos atrativo” (JARAMILLO, 2010, p.219).

A essas trés modalidades da especulacdo urbana, Topalov (1984) acrescenta um
quarto tipo: a especulacdo publica (TOPALOV, 1984), muito pertinente ao problema de
pesquisa conforme abordado no préximo capitulo. Segundo o autor, a gestdo da
propriedade publica da terra pode assumir diferentes feicOes. Pode se alinhar as
dindmicas de acumulacdo do capital imobiliario, promovendo a venda dos terrenos
publicos a preco de custo, ou abaixo dele, de maneira que sdo 0s construtores aqueles
que se apropriam da maxima renda. Uma segunda possibilidade é a gestdo social do
patrimbnio publico, quando a correlacdo de forcas entre as classes permite as
coletividades locais subtrair terrenos de um uso privado mais rentavel para destina-los a
operacdes publicas de habitacdo popular ou a equipamentos sociais. A especulagédo
publica se contrapde a essas modalidades. Ao contrario do modelo de gestdo social, 0s
terrenos sao cedidos ao setor privado para uma maxima rentabilizacdo, ou seja, o Estado
“se submete a lei da renda” (TOAPLOV, 1984, p.54). Também se diferencia do modelo
de ajuda a acumulacdo, uma vez que essa cessdo se realiza no preco maximo e a
apropriacdo da renda é estatal e ndo privada. O autor associa essa modalidade aos
aparatos do Estado que “funcionam massivamente sob a norma da corrupgdo,
prevalecendo seu papel repressivo sobre seu papel diretamente econdmico”
(TOPALQV, 1984, p. 54).

Os movimentos dos precos da terra urbana também tém efeito sobre a
acumulagdo no setor da constru¢do. Como a renda significa um sobrepreco da terra e,
consequentemente, do bem imobiliario, ela provoca uma limitacdo da quantidade de
espaco construido produzido, bem como do investimento no setor. Alem disso, seu

pagamento, realizado de maneira capitalizada e prévia, implica na necessidade do
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capitalista dispor de uma quantidade maior de capital para deflagrar o processo
produtivo.

Essa influéncia direta sobre a atividade da construgdo ndo significa que o
impacto econdmico da renda esteja restrito a esse setor. Em longo prazo, a renda é uma
subtracdo do fundo geral de mais-valia que € repartido ente o conjunto dos capitalistas e
impulsiona a reducéo da taxa geral de lucro. Esse efeito sobre a reproducgédo do capital
tende a se intensificar diante da tendéncia secular de aumento do precgo da terra. Um dos
exemplos mais ilustrativos do impacto dos movimentos dos precos da terra sobre a
acumulacdo geral é a elevacdo dos precos dos terrenos dedicados a habitacdo popular,
que provoca 0 encarecimento de um elemento chave para o funcionamento do
capitalismo: a reproducéo da forca de trabalho.

Sob outra perspectiva, a remuneracdo rentista também significa a destinacdo do
excedente da economia de maneira improdutiva. Os recursos dedicados a especulagédo
da terra significam um desvio de fundos que poderiam ser destinados a producdo, o que
reduz o ritmo da acumulagdo. Ainda que se considere que grande parte dos recursos
aplicados no mercado de terras tenha origem no capital financeiro, a heterogeneidade da
propriedade territorial e dos agentes proprietarios no contexto urbano, aponta que esse
desvio pode ser significativo. H& de se considerar, ainda, que 0s movimentos dos precos
no mercado de terras afetam o patriménio de setores numerosos da populagéo, o que,
em curto prazo, pode potencializar oscilagbes no consumo e assim afetar a demanda
efetiva geral, efeito que é potencializado diante da utilizacdo dos imoéveis como garantia
de empréstimos pelas familias.

A configuracdo espacial das cidades também sofre impactos em virtude dos
movimentos dos pre¢os da terra, que trazem consigo efeitos inconvenientes importantes.
Um deles é o fendbmeno da hiperdensificagdo, provocado pela agdo de proprietarios e
incorporadores imobiliarios que constroem em alta intensidade como forma de
maximizar seus rendimentos. Essa acdo afeta o conjunto dos habitantes da cidade,
trazendo consigo problemas como a congestdo urbana, dificuldades na mobilidade,
elevacdo dos custos da infraestrutura e redugdo dos espagos coletivos (JARAMILLO,
2010).

Outro inconveniente relacionado aos movimentos dos precos é a obsolescéncia
prematura de amplas por¢cdes do estoque de espaco construido. A superacdo de

determinado nivel do preco de vendas conduz a alteracdo da edificabilidade econémica,
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promovendo transformacbes fisicas em areas ja consolidadas da cidade. Essas
transformacgdes podem envolver a destruicdo de parte do estoque habitacional,
circunstancia problematica principalmente nas cidades que apresentam um alto déficit
habitacional, bem como colocar em risco o patrimoénio arquitetbnico urbano. Esse
fendmeno tem importante efeito no aprofundamento da segregacdo socioespacial, uma
vez que a revitalizacdo de areas centrais provoca a remog¢do dos ocupantes para porgdes
mais distantes do territorio, desprovidas de equipamentos publicos e da oferta de
Servicos e emprego.

Tendo em vista a 0s movimentos dos precos nas diferentes escalas e seus efeitos
sobre a operacdo do mercado de terras, € importante situar os alcances da gestao estatal
nesse ambito.

No que se refere aos movimentos estruturais gerais a interferéncia do Estado é
restrita, uma vez que essa dindmica é pautada por aspectos fundamentais do
funcionamento do modo de producdo capitalista. Embora o Estado possa promover uma
alteracdo do regramento juridico sobre a propriedade da terra, na direcdo de um regime
estatizado, eliminando a terra enquanto bem transacionavel, as dindmicas da renda nédo
sofreriam alteracdo, mudando apenas o agente beneficiado em sua apropria¢do: no caso
ndo mais o proprietario, mas o capitalista construtor ou incorporador imobiliario. Ainda
que a renda ndo fosse capitalizada no preco da terra, o seria no preco do espacgo
construido, atuando sobre esse preco 0s mesmos determinantes estruturais gerais
descritos por Jaramillo (2010) para a propriedade territorial.

Em relacdo aos movimentos conjunturais gerais as possibilidades de incidéncia
estdo ligadas a capacidade do Estado de intervir nos mercados que, segundo o autor,
transferem suas oscilagdes ao preco da terra: o mercado da constru¢do e o mercado
financeiro. A modulagdo dos condicionantes macroecondémicos da estrutura produtiva e
financeira pode garantir maior capacidade de regulacdo estatal sobre esses mercados,
reduzindo as expectativas de ganhos extraordinarios e, consequentemente, minorando a
instabilidade passivel de ser transferida ao mercado de terras.

Ja no que se refere aos movimentos estruturais particulares, o Estado
desempenha um papel decisivo, podendo tornd-los mais agudos ou mais suaves,
defasando-0s no tempo ou deslocando-o0s no espaco. E nesse &mbito em que operam o
regramento urbanistico e as praticas de planejamento que tem por objetivo a gestdo dos

precos da terra. Em virtude da inter-relacdo entre os multiplos niveis dos movimentos
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descritos pelo autor, isso ndo significa dizer que os efeitos do planejamento urbano
sobre tais oscilacdes estejam restritos a essa escala, mas, sem duvida, essa constatacdo
revela as limitagBes da capacidade regulatoria dos instrumentos urbanisticos. E
importante ressaltar que essas consideracdes sao relativas as variacbes do processo de
transformacéo da renda em prego. Os fendmenos de geracdo das rendas, que constituem
o fundamento dessa transformacdo e centro de gravidade para 0os movimentos dos
precos, foram descritos no capitulo anterior, quando se destacou a relevancia que

assumem as acdes estatais nesses fenémenos.

3.2 As modalidades da gestéo estatal sobre a terra urbana

O Estado intervém nas dindmicas do mercado de terras de diferentes formas e
com distintos resultados. Até aqui foram abordadas as modalidades de intervencdo
direta, relacionadas a formacdo das rendas e dos precos. Existem ainda modalidades
indiretas de incidéncia, nas quais o Estado ndo interfere nos determinantes desses
fendmenos, mas promove sua regulacdo. Para tanto, utiliza de diferentes expedientes: a
regulacdo urbanistica, a tributacdo sobre a terra e a aplicacdo de instrumentos de
recuperacdo de mais-valias urbanas®. Esse aparato regulatério ndo é homogéneo, sendo
que seus objetivos, mecanismos de funcionamento e efeitos sdo variados. Sua aplicacédo
também pode assumir diferentes vieses, mais ou menos alinhados a uma perspectiva de

justica social.

3.2.1 A regulagio dos usos e dos potenciais construtivos

Uma das fungBes mais notaveis do Estado nas cidades contemporéneas € a
regulacdo normativa. A livre operacdo do mercado de terras ndo garante as condicfes
necessarias a acumulacdo capitalista, relativas & conformacdo dos efeitos Uteis de
aglomeracéo, principalmente no que tange a reproducdo da forca de trabalho. Além
disso, gera custos sociais e ambientais que podem se desdobrar em pressdes politicas

efetivas. Desde entdo, as a¢Bes regulatorias estatais buscam intervir no funcionamento

% A diferenciacdo que se estabelece entre a tributagdo da terra e os instrumentos urbanisticos de
recuperacdo das mais-valias urbanas se sustenta no entendimento de que sdo mecanismos essencialmente
diferentes em seus objetivos e em sua incidéncia sobre as rendas. Enquanto a tributacdo tem finalidade,
sobretudo, arrecadatoria e atua sobre a totalidade do valor da terra, a recuperacdo das mais-valias possui
um carater compensatorio e incide nas variagcbes do prego da terra. Isso ndo significa que as duas
categorias ndo matizem conceitos urbanisticos e tributarios, motivo pelo qual alguns autores optam pela
analise conjunta desses instrumentos sob o termo “recuperacdo da valoriza¢ao da terra” (PIZA, LEVY,
CYMBALISTA, 2005) ou “recuperagdo de mais-valias fundiarias urbanas” (PEREIRA, 2007
ALMEIDA, MONTE-MOR, 2010).
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desse mercado, o que ocorre principalmente por meio de dois mecanismos especificos: a
regulacdo dos usos e a regulacdo das densidades do espago construido.

A heterogeneidade na distribuicdo dos usos é uma das caracteristicas mais
marcantes do espaco urbano. E justamente a diversidade de atividades e o
entrelacamento entre elas que fazem da cidade o valor de uso complexo que é. Como
exposto no segundo capitulo, Jaramillo (2010) remete essas caracteristicas a um
esquema de atribuicdo de usos pautado pelo compartilhamento de convencdes coletivas,
segundo as quais algumas atividades se desenvolvem com vantagens em determinadas
zonas da cidade. O preco da terra atua como mecanismo de modulacdo dessas
convencdes, impondo dentre as atividades convencionais aquela capaz de gerar um
maior nivel de renda. O regramento normativo do Estado pode afetar e restringir a
operacdo espontanea desse mecanismo.

O Grafico 7 exemplifica essa atuagdo, ao representar a concorréncia entre o uso
comercial e residencial no espago urbano. A proximidade ao centro da cidade, eixo das
ordenadas, garante maiores niveis de renda, em virtude da Renda Diferencial de
Comércio. Desde entdo, a operacdo do mercado garante a prevaléncia desse uso até o
ponto Y, e 0s precos dos terrenos ai localizados se referem a capitalizacdo dos niveis de
renda que esse uso garante. A partir desse ponto a atividade residencial prepondera, com
seus patamares de rendas e pregos.

A parte inferior do gréafico ilustra uma mudanca normativa que restringe o uso
comercial até o ponto X, contrariando a dindmica mercantil descrita anteriormente.
Entre esse ponto e 0 ponto Y a proibicdo do uso comercial conduz a diminuicdo da
renda, agora referente ao uso residencial, e em consequéncia a reducdo dos pregos
praticados. A mudanca normativa também pode ter um efeito indireto na zona até o
ponto X. Diante da restricdo da zona comercial, a rotacdo do capital nessa area pode ser

impulsionada, e com ela os niveis da Renda Diferencial de Comércio.
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Gréfico 7. Efeito de uma alteracdo na regulamentacao de usos da terra

Renda

C' Zona Comercial Zona Residencial

Renda

Zona Comercial Zona Residencial

Fonte: adaptado de JARAMILLO, 2010.

Essa representacdo esquematica demonstra que a incidéncia da regulacdo dos
usos no territério depende da articulagcdo com o esquema de atribuicdo de usos no
espaco urbano, no que se refere as pautas coletivas e a imbricacdo das rendas da terra.
Sua incidéncia pode restringir uma dindmica que ja opera, ou reconhecer sua operacao
no dmbito normativo. Em ambos os casos atua segundo condi¢des pré-estabelecidas,
ainda que virtualmente. Por esse entendimento, a nogéo tecnocratica que atribui a norma
a capacidade de induzir o desenvolvimento de atividades urbanas é inadequada.

Um segundo fenbmeno muito visivel na cidade e objeto da regulacdo
urbanistica é a variacdo das densidades construtivas. Na exposicao de Jaramillo (2010),
tal fendmeno estd associado a Renda Diferencial tipo 2 e resulta da interacdo entre 0s
precos unitarios do espaco construido nas distintas zonas da cidade e os custos de
producdo das diferentes técnicas em altura. As normas definidas pelo Estado restringem
a edificabilidade do terreno, limitando a quantidade maxima de espago construido que
pode ser produzida, estabelecendo o que Jaramillo (2010) denomina de edificabilidade
normativa. Na legislacdo urbanistica brasileira, esse conceito estd expresso no
parametro denominado coeficiente de aproveitamento, razdo entre a quantidade de
espaco construido permitido pela norma e a area do terreno. Esse parametro tem efeito

sobre o0 preco da terra e sobre as densidades construtivas quando define limites
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inferiores aos da edificabilidade econémica do lote, conforme esquematiza o Grafico 8.

Desde entdo o preco da terra sofre uma reducdo (de P7” a PT).

Gréfico 8. Efeito do coeficiente de aproveitamento sobre o preco da terra em um lote individual

.
PT'
PUM;
PT .
Flificabilidade  Edificabilidade M/T
Normativa Erondmica
X ¥

Fonte: adaptado de JARAMILLO, 2010.

O Gréfico 9 ilustra essa circunstancia em termos agregados. A alteragdo
normativa reduz o coeficiente de aproveitamento na zona de alta densidade entre os
pontos Y e X, eliminado o componente de Renda Diferencial tipo 2 e,
consequentemente, reduzindo os precos da terra praticados na zona afetada. Imaginado
a situacdo inversa, a alteracdo da norma poderia viabilizar a realizacdo de um potencial
construtivo maior, em uma zona em que 0 preco de vendas do espago construido ja
permitisse a construcdo em niveis de intensidade superiores. Assim como ocorre com a
regulacdo de usos, a incidéncia das normas relativas a edificabilidade depende de sua
articulagdo com uma dindmica concreta ou virtual pré-existente, relacionada, nesse
caso, a relacdo entre o custo da técnica construtiva em altura e o pre¢o de vendas do

espaco construido.
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Gréfico 9. Coeficiente de aproveitamento e preco da terra em termos agregados
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Fonte: adaptado de JARAMILLO, 2010.

Tanto em termos dos usos autorizados como dos potenciais construtivos
permitidos, a norma urbanistica ndo possui uma relacdo de causalidade com a
valorizacdo da terra urbana. Essa constatacdo é fundamental no que se refere a definicao
das estratégias estatais para capturar a valorizacdo induzida pela alteracdo normativa. Os
instrumentos que tem como gatilho de cobranca a alteracdo normativa em si estdo mais
propicios a gerar situacdes de cobrancas injustificadas, nos casos em que essa alteragdo
ndo gera valorizacdo da terra. Uma estratégia mais adequada sdo as contrapartidas ndo
compulsorias, cobradas quando o proprietario decide acessar uma possibilidade que a

norma lhe oferece, mecanismo similar aos instrumentos de Outorga Urbanistica.

3.2.2 A tributacéo sobre a terra urbana

Segundo Jaramillo (2010), a tributagdo é a incidéncia mais visivel da acdo do
Estado sobre os pregos da terra nas cidades. O tributo sobre a terra tem uma longa
tradicdo na sociedade contemporanea, fundamentada por uma concepcao compartilhada

por pensadores de diferentes vertentes do pensamento econdmico?®’ segundo a qual o

27 Jaramillo (2010) cita Ricardo, Walras e George, Proudhon e Marx.
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proprietario da terra € um agente passivo ante a producdo, que se beneficia do esforco
global da sociedade sem nenhuma contrapartida de sua parte, ao se apropriar da renda
da terra. Essa nocdo confere legitimidade para a recuperacao, por meio do Estado, de
parte ou da totalidade da renda para o conjunto da sociedade. Derivam desse
entendimento algumas propostas concretas de intervencao estatal, dentre as quais a que
obteve maior visibilidade foi a tributagdo, tendo na obra Progress and Poverty, de
Henry George (1992), sua versdo mais radical: um imposto Unico sobre a terra rural de
mesma magnitude da renda.

Dois importantes entendimentos relativos aos efeitos da tributacdo sobre a terra
derivam dessa obra. O primeiro deles supde que o tributo sobre a renda periddica tem
efeito na reducdo do preco da terra, sendo que 0 preco que se manifesta nas transacoes
do mercado corresponde a parte ndo tributada da renda. O efeito na reducéo do preco da
terra ndo € 0 mesmo se o tributo é cobrado de forma periddica ou se a cobranca ocorre
de uma Unica vez, capitalizando a totalidade da renda que se pretende capturar. No
primeiro caso 0 prego da terra se reduz de maneira permanente, em magnitude
equivalente ao valor do imposto periddico. Ja diante da cobranca Unica a reducdo no
preco se restringe a transacdo na qual o imposto é pago. Essa distingdo é importante
para compreender o alcance dos instrumentos tributarios e urbanisticos aplicados sobre
a propriedade territorial urbana.

O segundo entendimento postulado diz respeito a neutralidade do tributo sobre a
renda da terra, ou seja, o encargo cobrado ndo altera 0 preco que pagam 0S
consumidores do bem tributado, nem tampouco a quantidade produzida ou
transacionada desses bens. A totalidade do encargo recai sobre a propriedade da terra e
é paga pelo proprietario (JARAMILLO, 2010).

Esses conceitos estdo esquematizados no Grafico 10. Segundo o principio da
neutralidade a cobranga do imposto nédo afeta as linhas de Preco de Producéo (PP), de
Preco de Circulacédo (PC), nem tampouco a quantidade de espaco construido produzido
(9). Provoca a reducgéo do preco transacionado (de P para Pl) e, como demonstra a parte

inferior do gréfico, a reducéo dos niveis de renda (de r parar’).
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Gréfico 10. Impacto de longo prazo do imposto sobre a renda urbana na presenca de rendas
secundarias e absolutas.

Preco & PC

PC

.
C

4 Quantidade

Renda

Fonte: adaptado de JARAMILLO, 2010.

A tradicdo da economia neoclassica estende esses conceitos para 0 caso da terra
urbana sem maiores transformacdes. Assume-se a valorizacdo da terra como resultado
de externalidades positivas® proporcionadas pela cidade, que embora ndo sejam
produzidas pela acéo individual, podem ser legitimamente apropriadas pelos detentores
do controle juridico sobre a terra. Na base dessas externalidades positivas estdo a
producdo e operacdo da cidade, que implicam custos, ou seja, conformam
externalidades negativas®. Sob essa Gtica, a tributacdo ndo tem como objetivo impedir
a transferéncia indevida de valor ao proprietario, mas sim descontar os custos, ou
externalidades negativas, que incorre a coletividade na conformacdo das vantagens das
quais desfrutam o proprietario. Na linguagem da economia neoclassica se trata de
“internalizar a externalidade negativa” (JARAMILLO, 2010, p. 284). Logo, a
magnitude do imposto ndo deve referir-se a totalidade da renda, mas sim a totalidade do

custo assumido pela coletividade.

%8 SituagBes em que a atividade de uma unidade econdmica beneficia outras unidades (PINTO, 2010).

% Inversamente as externalidades positivas, sdo situacBes em que a atividade de uma unidade econémica
prejudica outras unidades. Representam uma distribuicdo dos custos da atividade econdmica para
unidades que dela ndo se beneficiam (PINTO, 2010).
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No que se refere a tradicdo marxista, as acdes do Estado para recuperar a
valorizacdo da terra ndo ocupam lugar nas obras cléssicas. 1sso porque a critica marxista
é estrutural, e se orienta as relaces capitalistas como um todo. Sua derivacéo politica
concentra esforgos na eliminacdo da relacdo de exploracdo que € a base da producédo da
mais-valia e da existéncia do proprio capitalismo, a exploracdo da forca de trabalho.
Jaramillo (2010) afirma que essa posi¢do tedrica é reconsiderada posteriormente, e as
metas redistributivas nos marcos do capitalismo passam a ter maior importancia dentro
da reflexdo marxista. Tal reconsideracdo vem acompanhada de uma crescente convicgdo
de que a melhoria nas condi¢cbes materiais do proletariado pode gerar maior
independéncia e capacidade de mobilizagdo, e desde logo, sdo um fim desejavel em si

mesmo.

3.2.2.1.1 Os efeitos da tributacdo sobre a gestdo da terra: os circulos virtuosos e
Vviciosos

Scheringer e Smolka (2005) analisam os impactos que a tributacdo sobre a
propriedade imobiliaria exerce sobre as politicas de gestdo da terra. Uma forte carga
fiscal nesses termos, constituida por impostos e também por taxas e outras
contrapartidas, estd associada ao que os autores denominam de circulos virtuosos da
gestéo da terra.

O primeiro desses circulos diz respeito aos efeitos da tributacdo sobre o
disciplinamento do mercado de terras: o circulo da oferta de terra urbanizada barata.
Os impostos sobre a terra aumentam os custos relativos a especulacdo urbana,
moderando as expectativas de ganhos futuros e gerando uma série de repercussdes
positivas na operacdo do mercado: crescimento da oferta de terrenos; reducdo da
vacancia e subutilizacdo imobilidria; diminuicdo dos pregos praticados; maior
transparéncia nas informac@es relativas aos pregos e transacdes; e melhores condicdes
para uma arrecadacdo mais efetiva (SCHERINGER, SMOLKA, 2005). O aumento da
oferta dai decorrente resultard em precos mais baixos, 0 que reduz ainda mais as
expectativas de ganhos futuros, retomando o circulo.

A abundéncia de terra urbanizada a pregos baixos conduz a inclusdo de um
namero crescente de familias pobres no mercado formal, e promove a cidadania
tributaria dessas familias. Esse efeito, pouco levantado no debate da tributacéo sobre a
terra, expressa “a conscientizacdo do cidaddo para o fato de que a necessaria
arrecadacdo de tributos deve reverter-se em beneficios que cumpram o papel de atender
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as necessidades da coletividade, reduzindo distancias sociais” (BRASIL, 2001,
p.144/145). Uma populagdo contribuinte, ciente dos impostos que paga e preocupada
com a qualidade dos servicos publicos providos a partir dessa carga fiscal, tende a
exercer uma participacao cidadao ativa. Incorporadas ao mercado formal, essas familias
estdo mais aptas a exigir a qualidade dos servi¢os publicos providos pelo Estado,
configurando o circulo virtuoso do acesso a terra formal.

Desde entdo, a base fiscal do municipio é fortalecida, a disponibilidade de
recursos é ampliada e o financiamento da terra urbanizada pode ser homeostatico, ou
seja, “pode chegar a um equilibrio interno, os recursos se redistribuem no interior do
conjunto dos proprietarios e adquirentes, € ndo requer recursos externos”
(SCHERINGER, SMOLKA, 2005, p.18). Logo, a oferta de terra urbanizada é
expandida, os precos sdo reduzidos, mais familias sdo incluidas no mercado formal e a
base fiscal € novamente ampliada, configurando o terceiro circulo, o circulo virtuoso do

fortalecimento municipal.

Figura 1. Os circulos virtuosos da gestdo da terra

|FoRrTALECIMENTO MUNICIPAL]
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cidadania \
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famillias com excedente investimento no mercadn formal E‘i"&%‘h"ﬁ’&gﬁf&a redugo da especulago

\ e A

el o & e desprezo pelo informal imposto alto sobreterravacante  cargafiscal alta

urbanizada barata

|AcESS0 FORMAL ATERRA] | OFERTA BARATA DE TERRA URBANIZADA |

incidéncia das politicas de imposto sobre a propriedade
Fonte: Scheringer, Smolka 2005, p. 32.

Por outro lado, a débil carga fiscal sobre a terra esté relacionada a operacdo dos
circulos viciosos da gestdo da terra.

A fragilidade das finangas publicas conduz a um baixo investimento em
infraestruturas basicas, contribuindo para a escassez de terra urbanizada e para o
aumento dos precos praticados no mercado (SCHECHINGER, SMOLKA, 2005). Essa

conjuntura exclui uma parcela significativa da populacdo do mercado formal, e

65



impulsiona as alternativas informais de acesso a terra. A contribuicdo com 0s impostos
locais é afetada retroalimentando, desde entdo, o circulo vicioso da precariedade
municipal.

A crescente demanda no mercado informal permite aos parceladores a cobranca
de um sobrepreco pelo terreno ndo urbanizado oferecido nesse mercado. Esse
sobrepreco tem impacto no empobrecimento das familias que buscam reflgio na
informalidade. Nesse cenario, 0 municipio é pressionado a aliviar a carga fiscal que
incide sobre a habitacdo, defasando a aliquota e a base de célculo do imposto predial
urbano, como também prevendo isencdes para a expedicdo e registro de titulos e
reducdo dos custos de licenciamentos e autorizacdes. A reducdo na arrecadacdo dai
resultante, alimenta a precariedade fiscal do municipio e nega as familias que habitam
as ocupacOes informais a ja mencionada cidadania tributaria, retroalimentando-a. A
marginalizacdo dessas familias é aprofundada e, assim, se delineia o circulo vicioso da
informalidade (SCHECHINGER, SMOLKA, 2005).

Um terceiro circulo se configura em decorréncia das expectativas de lucros
extraordinarios que proprietarios e parceladores compartilham diante da escassez de
terras urbanizadas e da elevacao de precos decorrente. Para fazer frente a esse cenario, o
municipio sofre novas pressdes para reduzir a carga fiscal sobre a terra e a habitacéo.
Essa resolucédo, no entanto, tem efeito oposto, impulsionando a valorizacdo da terra e a
retencdo especulativa da terra. A escassez de oferta se torna mais severa e impulsiona
ainda mais a elevacao dos precos provocando uma espiral especulativa que conforma o
circulo vicioso da especulacédo com a terra (SCHECHINGER, SMOLKA, 2005).
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Figura 2. Os circulos viciosos da gestdo da terra
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Fonte: Scheringer, Smolka (2005, p. 30).

Essa exposicdo demonstra com clareza a relacdo entre a baixa tributacdo sobre a
terra e a urbanizacdo precaria experimentada nos paises latino-americanos, foco da
andlise dos autores. Evidentemente, essa conjuntura ndo se deve a impericia técnica da
pratica tributaria. Sua perpetuacédo é funcional ao processo de urbanizacao caracteristico
desses paises, evidenciado por relagdes politicas arcaicas, por um mercado imobiliario
restrito e especulativo, pela aplicacdo arbitraria da lei e pela manutencao do baixo custo
de reproducdo da forca de trabalho (MARICATO, 2000). Os setores do capital que se
beneficiam dessas condicdes, principalmente aqueles ligados ao capital imobiliario,
operam em sintonia com a maquina publica para opor resisténcia aos instrumentos
tributérios relacionados aos circulos virtuosos da gestéo da terra.

Dentre esses instrumentos, o mais difundido é o imposto predial urbano
(JARAMILLO, 2010). A disseminacdo desse imposto estd ligada implicita ou
explicitamente as argumentacGes classicas referentes a sua neutralidade, que supde a
néo afetacdo da esfera produtiva.

No Brasil, esse imposto recebe o nome de Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) *°. Possui competéncia municipal, sendo aplicado na &rea urbana conforme
legislacdo local, sendo calculado com base no valor venal dos imoéveis constante no

cadastro imobiliario fiscal do municipio que considera tanto o valor da terra como das

%0 Constituicdo Federal (1988) artigo 156, inciso I.
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edificacdes™. A quantia a ser paga é determinada por uma aliquota sobre esse valor,
sendo que essa aliquota pode variar conforme a localizacdo, o uso e a ocupagdo do
terreno. Tem como objetivo arrecadar recursos para o financiamento da producéo,
operacdo e manutengdo da infraestrutura urbana. Esse imposto é a forma privilegiada de
captura das rendas da terra urbana, uma vez que incide, periodicamente, sobre a
totalidade das variagOes dos precos dos terrenos urbanos, tendo um efeito constante na
depressdo das rendas e dos precos da terra. Sua progressividade no tempo é prevista na
Constituicdo Federal (1988) ** e regulamentada no Estatuto da Cidade (2001),
caracterizando uma segunda modalidade de aplicacdo, que ndo possui um fim
arrecadatorio, mas busca combater a especulacdo urbana e concretizar a funcdo social
da propriedade (PIZA, LEVY, CYMBALISTA, 2005).

Na pratica, o IPTU é um imposto mal aproveitado no pais (AFONSO et al.,
2013), apesar das referidas vantagens na instituicdo de um imposto predial urbano
vigoroso. Enquanto em paises como Estados Unidos, Reino Unido, Nova Zelandia e
Australia o imposto representa de 2 a 3% do PIB (DE CESARE, 2005 apud AFONSO
et al., 2013), no Brasil a arrecadacdo com o IPTU ficou em 0,44% do produto em 2007
(AFONSO et al., 2013). O principal determinante para o mau desempenho do imposto é
desatualizacdo de sua base de célculo®. As atualizagbes nesse ambito demandam a
aprovacdo das camaras legislativas municipais (AFONSO et al., 2013), expondo as
defini¢cBes sobre esse instrumento aos interesses politicos da esfera local.

Um segundo imposto que incide sobre a propriedade imobiliaria no Brasil é o
Imposto sobre Transmissdo Inter Vivos de Bens Imdveis e de Direitos Reais sobre
Iméveis (ITBI) **. Assim como o IPTU, sua funcdo é majoritariamente fiscal, tendo
como objetivo angariar recursos para o fisco municipal. Incide sobre as transacfes que
envolvem a transferéncia da propriedade de bens imdveis por ato oneroso, tanto nas
areas urbanas como nas areas rurais da cidade. Sua base de calculo é o valor de mercado

do imovel negociado, declarado pelo contribuinte ou estimado pelo Poder Publico. As

31 Jaramillo (2010) afirma que mesmo quando céalculo tem como referéncia o preco do bem, se a cobranca
ndo excede a magnitude da Renda Absoluta Urbana que emerge do terreno, o0 imposto mantém seu carater
neutro. Por outro lado, Scheringer e Smolka (2005) apontam que o efeito do imposto pode ser diferente se
aplicado sobre a terra ou sobre 0 bem imobiliario, posto que o segundo segue a légica do capital e ndo da
renda fundiéaria.

2 Art. 182, 84, inciso 1.

%% Scheringer e Smolka (2005) apontam que no pais o valor cadastral base para o imposto representa entre
50% a 60% do valor comercial do imovel. Alertam ainda, para a deficiéncia na cobertura dos cadastros
imobiliarios, menos de 70% dos imoveis da cidade, e para uma evasédo superior a 30%.

3 Constituicdo Federal (1988) artigo 156, inciso I1.
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aliquotas sdo definidas em lei municipal e, em geral, variam entre 2% e 3% do valor
declarado ou estimado do imdvel (DE CESARE, 2005 apud AFONSO et al., 2013).
Esse imposto incide sobre as rendas urbanas e rurais, mas possui uma abrangéncia mais
restrita em relacdo ao IPTU, sendo que seu impacto € maior nas regides onde a dindmica
imobiliaria € mais intensa. Como a sua cobranca € eventual, seu efeito na reducédo das

rendas € restrito ao evento da transagdo dos iméveis.

3.2.3 Instrumentos de recuperacdo de mais-valias urbanas

Além dos impostos aqui descritos, que incidem sobre o valor total dos bens
imobiliérios, o Estado dispde de ferramentas urbanisticas e tributarias que tém como
objetivo capturar os incrementos nos precos dos imdveis. Esses incrementos recebem a
denominacdo de mais-valias urbanas. Aqui, 0 termo mais-valia ndo assume o sentido
que Ihe € atribuido no vocabulario marxista, relativo ao excedente que o capitalista
extrai do trabalhador no processo de producgédo-circulagdo. A denominagéo, no caso, tem
origem na palavra francesa plusvalia, referente ao crescimento do preco do bem e
carrega, alem disso, uma conotacdo de gque esse aumento é imerecido (JARAMILLO,
2010). Desde entdo, os instrumentos que incidem sobre os incrementos nNos precos sao
denominados de instrumentos de recuperacdo de mais-valias urbanas. Sob a 6tica do
referencial tedrico aqui adotado, as mais-valias urbanas sdo variacdes nos niveis das
rendas da terra ou reflexo dos movimentos dos precos descritos anteriormente, nem
sempre pautados pela dinamica das rendas. Embora a aplicacdo desses instrumentos
esteja relacionada aos objetivos de fortalecimento das financas publicas e de regulacdo
do mercado de terras, seu principio basico é recuperar, para a comunidade, 0s
incrementos de valor da terra que resultam da acdo comunitaria (SANTORO, 2007). A
magnitude dessa recuperacdo é, antes de tudo, expressdo de diferentes concepcdes
teoricas sobre a propriedade da terra urbana e seu valor.

As abordagens da economia cléssica, principalmente nas obras de George (1992)
e Ricardo (1982), assumem a totalidade da renda, ou do preco da terra, como uma
transferéncia injustificada de valor do conjunto da sociedade para os proprietarios. Sob
essa Otica, ndo somente os atuais incrementos no prego devem ser objeto de captura pelo
Estado, mas todos os incrementos pretéritos também sdo passiveis da imposicao
confiscatoria pela coletividade (JARAMILLO, 2010). Os fundamentos teoricos da
recuperacdo das mais-valias urbanas constituem uma relativizagdo controversa dessa

nocgdo, que diferencia uma magnitude do preco da terra que é passivel de captura pelo
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Estado, as chamadas mais-valias urbanas, e outra que € de legitima apropriacdo privada.
Diferentes interpretagbes se apoiam nesse entendimento, admitindo-se distintas
proporcOes para a incidéncia dessa captura.

Uma primeira interpretacdo considera que somente a magnitude do preco
“original” da terra ¢ de usufruto do proprietario, enquanto que a integralidade do
crescimento do prego é tomada como enriquecimento injustificado e passivel de captura.
Opera segundo a Otica de uma situacgao origindria, prévia a valorizacdo experimentada
pelo imdvel, que deve ser reestabelecida por meio do confisco total das mais-valias
fundiarias. Em termos praticos, a captura integral dos incrementos nos precos da terra
pode ser alcancada mediante um imposto geral sobre a terra urbana de aplicacdo
periodica (como o imposto predial), com uma base de célculo de atualizagdo frequente.

Outra concepcao supBe que ndo € legitimo que o Estado reivindique todas as
mais-valias urbanas, mas somente aquelas propiciadas diretamente pelas acGes estatais
(JARAMILLO, 2010). A valorizacdo que emerge da operacao do préprio mercado, fruto
da conduta dos demais agentes privados ou dos movimentos dos pre¢os nos quais néo
interfere o Estado, pertence exclusivamente ao proprietario. Esse entendimento limita o
universo da captura a valorizacao diretamente atribuida aos investimentos publicos ou
as mudancas na regulacdo urbanistica, mais precisamente, as normas de uso e aos
parametros relativos ao potencial construtivo. O instrumento colombiano Participacion
en Plusvalias reflete essa interpretacdo e busca capturar as mais-valias decorrentes das
alteracdes na regulamentacdo dos usos do espaco construido ou das densidades
(JARAMILLO, 2001). Como o fato gerador da contrapartida é a mudanca normativa a
cobranga assume, nesse caso, um carater compulsorio.

Uma derivacdo mais condescendente com a propriedade territorial urbana surge
da concepcdo anterior: a captura das mais-valias urbanas deve se restringir ndo somente
aquelas induzidas pela acéo estatal, como também se limitar a magnitude dos custos em
que incorre o Estado para realizar essa acdo (JARAMILLO, 2010). Diante de uma
valorizacdo superior ao gasto estatal, a diferenca é legitimamente conservada pelo
proprietario. Subjaz esse entendimento a nocéo, ja discutida, que assume a valorizagdo
da terra como uma externalidade positiva e 0s custos de operagdo da cidade, que

sustentam essa valorizagdo, como externalidades negativas.
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E possivel atribuir a essa nogdo os instrumentos das Outorgas Urbanisticas®>,
que demandam contrapartidas pela utilizacdo de potencial construtivo adicional®® ou
pela mudanga para um uso ou classificagdo da terra mais rentavel, entendendo que essas
alteracbes implicam custos a coletividade (mais demanda por areas verdes,
equipamentos publicos e infraestrutura), que devem ser compensados com uma
contrapartida do proprietario privado. Outro exemplo concreto dessa nocdo é o
instrumento da Contribuicdo de Melhoria®, incorporado na legislagdo da maioria dos
paises da América Latina (FURTADO, 2000). Tem por objetivo recuperar 0s custos do
Estado com certas obras publicas, o que ocorre por meio da tributacdo pontual dos
incrementos nos precos dos imoveis associados a implementacdo de tais obras. A
captura que empreende é equivalente aos custos das obras. Outro exemplo muito
préximo a Contribuicdo de Melhoria é a Cobranca pela Infraestrutura Basica. Sua
aplicacdo busca financiar a urbanizacdo de novas extensdes do territorio, recuperando 0s
custos publicos através de um imposto sobre a valorizacdo gerada pela urbanizagdo
(JARAMILLO, 2010).

No extremo desse espectro tedrico, estd a concep¢do mais patrimonialista e
liberal em relacdo a propriedade territorial urbana, para a qual tanto o preco original da
terra como seus incrementos pertencem integralmente ao proprietario e ndo podem ser
objeto de captura publica (JARAMILLO, 2010). Essa visdo, bastante difundida,
concede ao dono da terra o direito ilimitado sobre 0 bem possuido, enxergando-o como
legitimo beneficiario de privilégios excepcionais. A no¢do econémica que a sustenta
supde que a livre concorréncia em busca do direito a esses privilégios garante resultados
de eficiéncia e equidade (HARRIS, 1977 apud JARAMILLO, 2010).

A Figura 3 esquematiza a légica de incidéncia dos instrumentos de recuperagédo
de mais-valias no preco da terra. O valor total da terra é entendido a partir de uma
diferenciag¢do basica: o prego “original” (A), parcela de legitima apropriacdo privada,

correspondente ao valor pago pelo proprietario atual mais o valor das benfeitorias

% Instrumentos previstos no Estatuto da Cidade (2001), secdo IX. As Outorgas serdo tema do préximo
capitulo.

% A Operagdo Urbana Consorciada, instrumento previsto no Estatuto da Cidade (2001), também concede
potencial construtivo adicional, mas nesse caso vinculando-o ao financiamento de uma intervengdo
urbanistica especifica, sendo que os recursos arrecadados devem ser aplicados, obrigatoriamente, no
interior do perimetro que a define. Nesse sentido, o principio distributivo é limitado e o instrumento se
encaixa melhor a categoria dos instrumentos de indu¢do do desenvolvimento urbano.

370 termo Contribuic&o de Melhoria é préprio da normativa brasileira (BRASIL, 1988; BRASIL, 2001).
Na Colémbia esse instrumento recebe o nome de Contribuicdo de Valorizagdo. Outras denominagdes
incluem “Impuesto de mejorias” e “Special Assessments” (FURTADO, 1999).
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produzidas sobre a terra; e as mais-valias urbanas, incrementos de preco alheios as
acOes do proprietério, oriundos das a¢fes de outros individuos e dos movimentos dos
precos da terra (B), das alteracfes da normativa urbanistica (C) e dos investimentos
publicos (D). S@o esses 0s incrementos passiveis de recuperacdo conforme as
concepcdes descritas anteriormente.

Existe uma contradi¢do interna a essa interpretagéo, sintetizada na ideia de um
preco “original” cujo valor pertence ao proprietario. A Figura 3 também ilustra a
decomposicédo desse preco, demonstrando que ele também é formado por incrementos
pretéritos (B, C’, D’), ou mais-valias-urbanas. Portanto, os componentes do prego
identificados, segundo esse entendimento, como ilegitimos estdo na base da formacéo

do preco “original”, de licita apropriagdo privada.

Figura 3. A incidéncia da recuperacao das mais-valias urbanas nos componentes do prego da terra
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Fonte: adaptada de FURTADO, 2004

Sob a dtica da renda da terra, essa logica também demonstra fragilidade. Os
componentes do prego sdo manifestacdes de um mesmo fendmeno: a imbricacdo das
rendas da terra. Embora, como exposto no capitulo anterior, esses componentes possam
corresponder a diferentes categorias de renda, a natureza social de sua formacéo é a

mesma. Dessa forma, a diferenciacdo relacionada a pratica da recuperacdo de mais-
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valias deve ser atribuida muito mais a esfera politica do que a natureza concreta do

preco da terra.

3.2.4 Ampliando o conceito: a gestéo social da valorizacédo da terra

Como mencionado anteriormente, as modalidades de gestdo da terra urbana séo
aplicadas com objetivos variados: aumentar a arrecadacdo publica, regular e manejar a
ocupacdo da terra e 0s usos urbanos, controlar os efeitos negativos do funcionamento
dos mercados de terra e redistribuir a renda no territorio. Diante do quadro social de
absoluta pobreza e desigualdade dos paises latino-americano®, que impacta
significativamente a configuracdo das cidades da regido, o objetivo redistributivo deve
ter protagonista no conjunto das politicas urbanas, particularmente na atuagdo estatal no
controle da valorizacéo fundiaria.

Essa atuacdo deve nortear a formulacdo e aplicacdo dos instrumentos
regulatorios, mas ndo esta restrita a eles. Como destaca Furtado (2000) deve incluir as
trés esferas das decisdes publicas que incidem no valor da terra: as a¢des publicas que
geram 0s incrementos nos pregos, como 0s investimentos em obras publicas e a
regulacao urbanistica; as acdes de captura do valor da terra, que incluem a tributacéo e a
recuperacdo das mais-valias urbanas; e uma terceira acao, relacionada a destinacdo dos
recursos assim capturados.

Somente a coordenagdo coerente dessas acdes permite que a redistribuicdo da
renda no territério efetivamente se realize. Isso porque as inciativas nas diferentes
esferas podem ser contraditdrias, dissimulando os efeitos globais da atuacdo estatal
sobre o valor da terra: uma recuperacdo de mais-valias vigorosa pode ter seu potencial
redistributivo anulado diante de um modelo de aplicacdo dos investimentos publicos
que promova o investimento das receitas globais do municipio em porcdes especificas
da cidade, alimentando a valorizacdo em uma magnitude que supere a sua recuperagdo
pelo setor publico (FURTADO, 2000).

A centralidade do principio redistributivo encontra tradu¢ao na nogao de “gestao
social da valorizacao da terra” (SANTORO; CYMBALISTA, 2005). Esse termo denota

um recorte mais abrangente para o tema da gestdo publica sobre a terra urbana,

% Segundo dados do CEPAL (2018), em 2016 o niimero de pessoas pobres na América Latina alcangou
186 milhdes de pessoas, o equivalente a 30,7% da populacdo da regido. Desse total, mais de 132 milhGes
(71%) residentes em areas urbanas. A desigualdade na distribuicdo de renda também é marcante nos
paises latino-americanos, com destaque para o Brasil, onde 1% da populagdo concentra 24% da renda
(MORGAN, 2017).
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[...] incorporando a ideia da gestdo participativa, do controle social, da
equidade, da justica social. O termo “gestdo social da valorizacdo da terra”
deve ser visto ndo apenas como uma relacdo entre proprietario e Poder
Pablico, mas como relacdo ampliada, na qual deve participar toda a
sociedade, instaurando um processo democrdtico de participacdo
(SANTORO; CYMBALISTA, 2005, p.11/12).

Como bem destaca Furtado (2000) em sua analise do contexto latino-americano,
sem essa concepgéo renovada “a aplicagdo dos instrumentos de recupera¢do de mais-
valias continuara servindo como um mecanismo antissocial que somente exacerba o
abismo ja existente entre ricos ¢ pobres” (FURTADO, 2000, s. p.).

Ao longo desse capitulo foram exploradas as diferentes modalidades da gestdo
publica sobre a terra urbana, tendo em vista seus efeitos particulares sobre a renda e o
preco. Atuando a partir de dinamicas mercantis pré-estabelecidas, a norma urbanistica, a
tributacdo e os instrumentos de recuperagdo das mais-valias urbanas possuem a
capacidade de modular a operagdo do mercado, sendo que essa modulacdo pode assumir
diferentes paradigmas. Os instrumentos regulatérios podem atuar de maneira
coordenada para garantir o melhor funcionamento do mercado; podem impulsionar a
concentracdo de valor no espacgo, ao privilegiar determinadas areas na destinacdo dos
recursos arrecadados; podem operar segundo metas redistributivas, alinhados a ideia de
uma gestdo social da valorizacdo da terra. Esse Gltimo constitui o paradigma adotado
para a analise desenvolvida no proximo capitulo sobre a gestdo publica da valorizacao

da terra no Distrito Federal.
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4 A APLICACAO DAS OUTORGAS URBANISTICAS NO DF

Os fundamentos tedricos apresentados nos capitulos anteriores fornecem os
subsidios para a andlise da aplicacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir
(ODIR) e da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso (ONALT) no DF. Esses
instrumentos urbanisticos integram os dispositivos locais de gestdo do mercado de
terras, juntamente aos tributos sobre bens iméveis, IPTU* e ITBI® e, mais
recentemente, a0 mecanismo da Compensacdo Urbanistica*’, que possibilita, mediante
contrapartida, a regularizacdo e o licenciamento de edificacbes em terrenos
regularizados que estdo em desacordo com as normas. Esse instrumento, até o término
da elaboragdo desse trabalho, ainda n&o havia sido aplicado.

Jé& as Outorgas tém longa trajetoria de aplicacdo no DF, que remonta a década de
1990, precedendo, inclusive, a previsdo desses instrumentos no Estatuto da Cidade
(2001), fato que oferece um retrospecto consistente para a pesquisa cientifica. A
abordagem desses instrumentos sob a Gtica da gestdo social da valorizacdo da terra
demanda, para além da captura das rendas, o exame da destinacdo dos recursos
arrecadados. Desde entdo, o Fundo de Desenvolvimento Urbano do DF (FUNDURB),
destino da arrecadacdo promovida pelas Outorgas, € incorporado ao escopo da analise.

O ponto de partida do capitulo resgata os fundamentos juridicos das Outorgas
Urbanisticas na normativa brasileira, desde as primeiras discussdes sobre o Solo Criado
até a regulamentacdo dos instrumentos no Estatuto da Cidade (2001). Como forma de
contextualizar sua aplicacdo no DF, a segunda secdo compde uma breve sintese da
questdo fundiéria local, a partir dos circulos da gestdo da terra descritos por Smolka e
Scheringer (2005). Em seguida, o trabalho delineia a trajetdria legislativa das Outorgas
e do FUNDURB, para entdo se voltar a analise da aplicacdo dos instrumentos,
considerando sua incidéncia sobre as rendas da terra e a gestdo dos recursos

arrecadados.

4.1  Fundamentos juridicos: o solo criado e o Estatuto da Cidade

O principio juridico que fundamenta as Outorgas Urbanisticas é a limitacdo do

direito de propriedade para a regulacdo do espaco urbano que, no Brasil, ganha seus

% Decreto n° 28.445/2007.
0 Decreto n° 27.576/2006.
* Lei Complementar N° 940/2018.
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primeiros contornos no conceito de Solo Criado. Esse conceito é formulado no inicio da
década de 1970, por um grupo de pesquisadores da Fundacdo Prefeito Faria Lima —
Centro de Estudos e Pesquisas da Administragdo Municipal (CEPAM), vinculada a
Secretaria do Interior do Estado de S&do Paulo (MALERONKA; FURTADO, 2013). A

criacdo de solo seria entdo “a criagdo de areas adicionais de piso utilizavel nao apoiadas
diretamente sobre o solo” (MOREIRA et al, 1975, p. 7, apud MALERONKA;
FURTADO, 2013).

Fonte: CJ Arquitetura n® 16, 1977 apud MALERONKA; FURTADO 2013, p. 21.

Segundo esse conceito, essas areas adicionais elevam a demanda por
infraestrutura e equipamentos publicos, e desequilibram a isonomia entre o0s
proprietarios urbanos. Logo, o Estado deve atuar para reestabelecer o equilibrio,
equalizando a parcela do valor da terra que eventualmente decorrem dos diferentes
aproveitamentos urbanisticos permitidos pela norma. Em outros termos, trata-se de
garantir que as externalidades negativas decorrentes do adensamento construtivo sejam

compensadas pelas externalidades positivas geradas ao proprietario. Ndo ha, portanto,
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qualquer incompatibilidade dessa nocdo com a leitura neoclassica do espaco urbano e
com sua abordagem referente aos tributos sobre a terra*?, muito pelo contrario.

Nas palavras de Maleronka e Furtado (2013), a intengé&o do Solo Criado seria

[...] isolar os efeitos econdmicos do zoneamento urbanistico, os quais podem
ser atribuidos a atuacdo publica que envolve decisdes e intencbes de projeto
urbano — em contraposicao a iniciativa privada — e levando-se ainda em conta
a estreita relagdo dessas decisdes urbanisticas com a infraestrutura disponivel
em cada area ou zona da cidade (MALERONKA; FURTADO, 2013, p. 8).

A aplicacdo concreta do conceito ocorre a partir da definigdo de um coeficiente
de aproveitamento basico, Unico e unitario para todos os terrenos urbanos, de maneira
que a parcela do valor do terreno que caberia ao proprietario seria aquela vinculada a
esse aproveitamento basico. O excedente, eventualmente permitido pela definicdo de
um coeficiente de aproveitamento méaximo, deve ser retornado ao Poder Publico. E
importante destacar que o conceito do Solo Criado esteve associado, desde o principio
das discussdes, a essa proposicdo de carater equitativo de um coeficiente de
aproveitamento Unico e unitario para toda a cidade. Esse ponto, entretanto, se mostrou
politicamente muito sensivel, tendo gerado controvérsias sobre sua validade juridica
ainda nos primeiros debates sobre o tema** (MALERONKA:; FURTADO, 2013).

O Solo Criado, entretanto, ndo repercute imediatamente na formulacdo de
politicas urbanas concretas. Pelo contrario, apds a discussdo inaugural na década de
1970 a questdo sofre um esmaecimento paulatino, que se estende até a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. Na esteira da autonomia municipal promulgada pela nova
Constituicdo, surgem as primeiras iniciativas de regulamentacdo, que refletiam uma
diversidade de interpretacdes sobre o conceito e diferentes modulacdes de instrumentos.
Mas € no decorrer da primeira década desse seculo que esses instrumentos, tanto sob a
denominacdo de Solo Criado como de Outorga Onerosa do Direito de Construir, passam
a ser utilizados mais amplamente pelos municipios. Contribuem para isso, além da
disseminacdo de resultados positivos de sua aplicagéo, a aprovagdo do Estatuto da

Cidade (2001) e a criacdo do Ministério das Cidades em 2003, que passa a atuar no

*2 Comentada no terceiro capitulo dessa dissertagao.

* E nesse contexto que, em 1976, renomados juristas brasileiros se retinem e langam a chamada Carta de
Embu, que inclui em seu contetido formulagdes sobre o Solo Criado e o coeficiente de aproveitamento
Gnico. Sobre esse Ultimo o documento atesta que “E constitucional a fixa¢do, pelo municipio, de um
coeficiente Unico de edificacdo para todos os terrenos urbanos”. (FPFL/CEPAM, 1976 apud
MALERONKA; FURTADO, 2013).

77



apoio a revisdo de Planos Diretores municipais, mediante a divulgacao de temas como a
gestdo social da valorizacdo da terra (MALERONKA; FURTADO, 2013).

E somente durante o processo de aprovacéo do Estatuto da Cidade (2001) que a
Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso é levantada como alternativa enquanto
instrumento de recuperagdo das mais-valias urbanas (SANTORO et al., 2010). Segundo
Bassul (2005), sua inser¢éo no Projeto de Lei do Estatuto da Cidade ocorreu em funcéo
da utilizacdo que ja ocorria no DF. Percebe-se, mais recentemente, o surgimento de
interpretaces que consideram a aplicacdo dessa modalidade de Outorga para a
transformacéo da classificacdo da terra rural em urbana (SANTORO, 2012, SANTORO
et al., 2013). Essa transformacdo, em decorréncia do ja mencionado salto da renda na
fronteira urbana, pode implicar uma valorizagéo significativa da terra.

O Estatuto da Cidade (2001) regulamenta os instrumentos da Outorga Onerosa
do Direito de Construir e da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso no ambito federal.
Ambos compdem o ferramental da lei, cujo objetivo é garantir aos municipios meios
para a realizacdo concreta das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana®.
Integram, mais especificamente, os dispositivos de recuperacéo de mais-valias da lei®,
juntamente com Contribuicdo de Melhoria*, vinculados as seguintes diretrizes gerais
definidas no art. 2° do Estatuto:

[-]
IX — Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de

urbanizagéo;

[-]

X1 — recuperagdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado
a valorizacdo de imoveis urbanos;

[.]

X - adequacdo dos instrumentos de politica econémica, tributaria e financeira
e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a
privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a frui¢cdo dos bens
pelos diferentes segmentos sociais; [...] (ESTATUTO DA CIDADE, 2001,
art.2°).

* A fungio social da cidade supde a “garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito
a terra urbana, @ moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes” (ESTATUTO DA CIDADE, 2001,
art. 2° inciso 1). J& a propriedade urbana cumpre sua fungdo social “quando atende &s exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no Plano Diretor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, & justiga social e ao desenvolvimento das
atividades econémicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei (Diretrizes Gerais da Politica
Urbana)” (ESTATUTO DA CIDADE, 2001, art. 39).

> A Operacdo Urbana Consorciada, o IPTU progressivo no tempo e 0s incentivos e beneficios fiscais ndo
sdo considerados aqui como instrumentos de recuperacdo de mais-valias urbanas, pois entende-se que o
principio redistributivo ndo subjaz sua légica de funcionamento.

6 Art. 4°, inciso IV, “b”.
78



As Outorgas Urbanisticas sao listadas como instrumentos juridicos e politicos*’,
e ndo dentre os dispositivos tributarios e financeiros do Estatuto. N&o constituem
tributo, uma vez que o carater compulsério ndo lhes é inerente*. Sua aplicacéo é
vinculada a previsdo no Plano Diretor, que deve dispor também sobre as areas em que
incide sua aplicacdo®. Dessa forma, busca-se atrelar os instrumentos ao planejamento
urbano e a realizacdo das funcbes sociais da cidade e da propriedade urbana. Também
remete-se ao Plano Diretor para a defini¢cdo do coeficiente de aproveitamento bésico e,
embora a ideia do Solo Criado estivesse incialmente associada a um coeficiente basico
unico para toda a cidade, o Estatuto prevé a possibilidade que este seja Unico ou
diferenciado conforme as zonas da cidade®®. O mesmo ocorre com a definicdo do
coeficiente de aproveitamento maximo, que devera levar em conta a proporcionalidade
entre a infraestrutura existente e 0 aumento esperado de densidade™".

O Estatuto da Cidade (2001) ainda determina que uma lei municipal especifica
definira a formula de célculo da cobranga, os casos passiveis de isencdo do pagamento
das Outorgas e a contrapartida do beneficiario®. A aprovacdo dos célculos e das
isencdes por lei pode facilitar o controle social, evitando solucdes particulares e
eventuais favorecimentos. A contrapartida ndo fica atrelada a forma pecuniaria,
podendo ser paga em obras e servicos de interesse coletivo ou bens imoveis.

Por fim, o Estatuto define a destinagdo dos recursos arrecadados com as
Outorgas Urbanisticas, como forma de garantir sua redistribuicdo e conforme a diretriz
da justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizacdo. As

seguintes finalidades ficam instituidas:

4T Art. 4°, inciso V.

* A natureza juridica da contrapartida, entretanto, é controversa. Piza et al. (2005), compartilha do
entendimento que a receita oriunda do pagamento da outorga é preco publico, de regime contratual e ndo
compulsorio, constituindo obrigagdo assumida de forma voluntaria. Por outro lado, Sousa (2016) sustenta
que a contraprestacdo da outorga possui a natureza de uma compensacdo urbanistica, uma vez que, para
ser considerada preco publico, o potencial construtivo adicional autorizado teria que ser considerado bem
pertencente ao Poder Publico, o que ndo procede segundo seu entendimento. A Procuradoria Geral do
Distrito Federal — PGDF, por meio do Parecer Normativo n® 0039/2008, acompanha o primeiro
entendimento.

9 Art. 28.
%0 Art. 28, §2°.
5L Art. 28, §3°.
52 Art. 30.
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| — regularizacédo fundiaria;

Il — execucédo de programas e projetos habitacionais de interesse social;

111 — constituicdo de reserva fundiaria;

IV — ordenamento e direcionamento da expansao urbana;

V — implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios;

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

VIl — criacdo de unidades de conservagdo ou protecdo de outras areas de
interesse ambiental;

VIII — protecdo de &reas de interesse historico, cultural ou paisagistico
(ESTATUTO DA CIDADE, 2001, Art. 26).

Conforme destaca Piza et al. (2005), a ndo aplicacdo dos recursos das
contrapartidas conforme essas finalidades, pode configurar-se em improbidade
administrativa. Uma alternativa para garantir essa destinacdo é o direcionamento dos
recursos auferidos para um Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano, gerido de

forma democratica por um Conselho composto por representantes da sociedade civil e
do Poder Publico (P1ZA et al., 2005).

4.2  Oscirculos viciosos da gestdo da terra no DF

Essa secdo tem como objetivo fazer uma breve caracterizacdo dos circulos
viciosos da gestdo da terra no DF*®, apontando suas principais particularidades. A
primeira e mais marcante dessas particularidades é a propriedade publica da terra.

A construcdo de Brasilia demandou um extenso processo de desapropriacfes das
fazendas situadas na regido. A intencdo inicial era a desapropriacdo total desse
territorio, dando ao Estado o monopolio fundiario. Apesar dessa situacdo nunca ter se
concretizado de fato>, a maioria das terras do quadrilatero do DF passou & propriedade
estatal. Segundo dados da Agéncia de Desenvolvimento do DF — Terracap, 51,36% das
terras foram integralmente desapropriadas, estando sob o dominio do Distrito Federal
ou da Unido; 8,53% estdo desapropriadas em comum; 6,83% em processo de
desapropriacao; e 33,28% permaneceram de propriedade privada (OLIVEIRA, 2008).

> Em seu texto Informalidade territorial e mercado de terras urbanas no Distrito Federal (2016), Jatoba
identifica a operacdo dos circulos viciosos de gestdo da terra no DF, com enfoque do impacto que
exercem sobre a informalidade territorial. A exposicdo aqui apresentada reforca sua argumentacéo,
introduzindo a ela novos componentes.

> O processo de desapropriagdes foi inconcluso e marcado por inimeras imprecisdes, decorrentes,
principalmente, da fragilidade registral das glebas e das fazendas da regido na época da implantagdo da
cidade. O ltimo levantamento das propriedades contidas no quadrilatero havia ocorrido entre 1855 e
1858, ainda no regime de Registro Paroquial (OLIVEIRA, 2008). Como resultado criou-se uma situagdo
fundiaria extremamente complexa, com inlmeras situagdes de posse da terra, quadro que se estende aos
dias de hoje.
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A gestdo desse patriménio fundiario € pautada, no decorrer da evolugédo urbana,
pela especulagdo publica da terra, conforme conceituacdo desenvolvida por Topalov
(1984) e apresentada no terceiro capitulo, com os terrenos sendo vendidos ao setor
privado sob o preco maximo e o Estado se apropriando da integralidade da renda.
Segundo Campos (1988), esse perfil de gestdo tem origem ainda nos momentos iniciais
da consolidagdo da cidade, quando o governo comeca a lotear e emitir letras
imobilidrias, as “Obrigacdes de Brasilia”’, como maneira de financiar a construgdo da
capital, tendo, portanto, interesse na maior valorizacdo da terra (CAMPOS, 1988).
Nesse primeiro momento, que se estende do periodo de construcdo até o inicio da
década de 1970, essa atuacdo estatal € discricionaria e ainda ndo se caracteriza a
existéncia de um mercado imobiliario. Esse mercado surge, principalmente, mediante a
criacdo da Companhia Imobiliaria de Brasilia — Terracap™, em 1972, empresa publica
encarregada de administrar o patriménio imobiliario estatal. Esse marco, configura-se
no inicio da separacdo entre a propriedade da terra e o capital imobilidrio na cidade
(CAMPOS, 1988).

A venda por licitacdo, por meio de leildo e pelo maior lance, passa a ser a
modalidade predominante nas transacGes imobiliarias realizadas pela Terracap. Diante
do monopdlio na oferta de novas areas para a expansao urbana e do controle estatal
sobre a atividade de parcelamento da terra®®, essa modalidade de venda garante ao
Estado a maximizacdo na apropriacao das rendas potenciais, principalmente das Rendas
Absolutas Urbanas, categoria que € expressdo da escassez de terras e cuja antecipacdo é
possivel a partir da transformacdo rural/urbano; e das Rendas Diferenciais de
Habitac&o, relacionadas aos custos de utilizacdo das habita¢cdes. Ambas compartilhadas
por grande parte do conjunto de terrenos da cidade. Outras rendas eventuais também sao
objeto de antecipacdo pelo Estado: a Renda Priméaria Diferencial tipo 2, estimada a
partir dos parametros que definem o potencial construtivo permitido para os lotes; a
Renda Diferencial de Comeércio, quando a localizacdo garante condi¢des privilegiadas
para a atividade comercial; e a Renda de Monopdlio de Segregacdo, ligada a
diferenciacédo espacial das classes mais privilegiadas.

Na estruturacdo do espaco urbano de Brasilia merece destaque essa Ultima

modalidade, que apresenta niveis elevados nas regides centrais do aglomerado. Essas

% Hoje denominada Agéncia de Desenvolvimento do Distrito Federal.

% Prerrogativa que se se mantém até 1995 (JATOBA, 2016).
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regides foram destinadas, desde o principio da ocupacao urbana, para 0s segmentos da

tecnoburocracia e das elites dominantes que

[...] além de ocuparem o espaco de acordo com a sua condicdo de classe,
tinha essa diferenca mais acentuada, em funcdo da estandardizacdo
caracterizadora de seus diversos espacos e da relativa homogeneizacdo
interna dos seus usuarios, determinada pela divisdo técnica do trabalho
(CAMPOS, 1988, p. 83).

Ao mesmo tempo, as periferias distantes da cidade se configuraram como espago
dos excluidos, mediante uma ativa politica de Estado de remocdo das ocupagdes
informais proximas as regides centrais (CAMPOS, 1988). Com a formacdo dos
submercados imobiliarios na capital, o mecanismo econémico dessa diferenciacdo
socioespacial passa a ser a renda, particularmente a Renda de Monopodlio de
Segregacdo. O Estado, ao exigir o preco maximo pelas terras melhor situadas, restringe
0 acesso a essas localidades as familias com renda familiar elevada. Essa faixa de
mercado, por sua vez, esta reservada para a atuacdo do capital incorporador, em face das
estratégias mercadoldgicas de producdo da habitacdo e da logica de realizagdo dos
ganhos imobiliarios (CAMPOS, 1988). Logo, a oferta de terras publicas para areas
habitacionais proximas ao centro é direcionada, sobretudo, as classes mais abastadas,
mediante a producdo encabecada pelo capital incorporador. Isso ocorre mediante o
estimulo da geracdo de Rendas de Monopdlio de Segregacdo, em niveis capazes de
garantir a remuneracdo exigida por esse capital e também pelo Estado proprietario de
terras. Desde entdo se configura uma intricada simbiose entre as necessidades do poder
publico local e as intengdes das classes rentistas, formadas ndo s6 pelos incorporadores,
mas também por proprietarios de terras, banqueiros, instituicbes publicas, politicos
locais, grileiros etc. Conjuntamente ao Governo do DF, esse grupos configuram uma
coalizagdo rentista, que atua de maneira implacdvel para garantir a rentabilidade
fundiaria maxima, principalmente sobre as terras melhor localizadas.

A diferenca entre os valores imobiliarios nas &reas centrais e os valores
praticados nas periferias da cidade é um indicio dessa operacdo concertada, como

demonstram as Tabelas 6 e 7.
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Tabela 5. Valor mediano do m? dos imdveis transacionados conforme dados do ITBI 2105 — regifes
mais valorizadas

Uso residencial unifamiliar Uso residencial multifamiliar
Area de ponderagio R$/m2 Area de ponderagao R$/m2
Lago Norte e Varjéo 8.573,09 Asa Norte 5.148,43
Sudoeste/Octogonal 8.122,85 Asa Sul 4.941,16
Asa Sul 8.117,73 Cruzeiro 4.836,67
Asa Norte 7.688,28 Lago Sul e Park Way 4331,65

Fonte: SEGETH e SEFAZ, 2015.

Tabela 6. Valor mediano do m2 dos imdveis transacionados conforme dados do ITBI 2015 — regibes
menos valorizadas

Uso residencial unifamiliar Uso residencial multifamiliar
Area de ponderacio R$/m2 Area de ponderagéo R$/m2

Ceilandia - Setor M - Impar 2.406,87 Samambaia - Q. 200, 400 e 600-Pares 736,88

Planaltina 2.336,56 Samambaia - Q. 200, 400 e 600- 735,48
Impares

Sédo Sebastido e Jardim Botanico 1.780,83 Samambaia - Q. 100, 300 e 500- 680,09
Impares

Riacho Fundo 11 1108,87 Samambaia - Q. 100, 300 e 500-Pares 679,58

Fonte: SEGETH e SEFAZ, 2015.

A aplicacdo dos recursos arrecadados com a especulacdo publica da terra parece
retroalimentar a l6gica rentista. Um exemplo empirico que corrobora essa hipdtese € a
recente construcdo do Estaddio Nacional de Brasilia. Entre 2010 e 2014, a Terracap
repassou R$ 1,575 bilhdo a Companhia Urbanizadora da Nova Capital — Novacap —
para as obras do estadio®’, localizado no centro da cidade. Nessa operacdo, o capital
incorporador realizou seus ganhos extraordinarios, ao mesmo tempo em que o preco da
terra urbanizada nas zonas centrais se elevou e permitiu ao Poder Publico a maxima
extracdo de renda fundiaria. Desde ent&o o circulo vicioso da especulag¢do com a terra é

retroalimentado®®.

>’ Conforme artigo do Correio Braziliense. Disponivel em:
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2017/04/16/interna_cidadesdf,588667/constru
cao-do-mane-gerou-rombo-de-r-1-3-bi-aos-cofres-da-terracap.shtml. Acesso em: 01/06/2018.

%8 Jatobé (2016) também cita como indicativo da operacdo desse circulo vicioso no DF a retengdo de
projecBes residenciais nas Asas Sul e Norte: sdo 94 proje¢des para construcdo de blocos residenciais
desocupadas, correspondendo a 6% do total de proje¢des do Plano Piloto conforme levantamento de 2015
do Sindicato da Industria da Construgdo Civil do Distrito Federal - Sinduscon/DF. Destaca-se, nesse
ambito, a retencdo promovida pela Universidade de Brasilia, detentora de inlmeras projecdes vazias.
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https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2017/04/16/interna_cidadesdf,588667/construcao-do-mane-gerou-rombo-de-r-1-3-bi-aos-cofres-da-terracap.shtml

Essa logica contribui para que Brasilia apresente, segundo o indice FipeZap®® de
precos anunciados, o terceiro metro quadrado mais caro para imoveis residenciais entre
as cidades pesquisadas: R$: 7.251,00, valor inferior apenas aos apresentados pelo Rio
de Janeiro e por S&o Paulo®. Esse custo elevado e a escassez de terra urbanizada formal
empurram tanto a populacdo de menor renda, quanto a de maior renda, para 0 mercado
informal (JATOBA, 2016). Segundo dados da SEGETH®, 34,42%, dos terrenos no DF
ndo possuem registro cartorial, o que corresponde a um total de 194.453 terrenos. Essa
informalidade é significativa tanto em RA habitadas por populacdo de baixa renda,
quanto em bairros de média-alta e alta renda, como o Jardim Boténico, Vicente Pires e
Sobradinho 11, onde os terrenos sem registro superam a proporc¢éo de 2/3 do total. Esse
cenario se reflete nas estratégias de regularizacio adotadas pelo Estado: as Areas de
Regularizacdo de Interesse Especifico (ARINE), delimitadas para abranger as
ocupacdes de renda média e alta, superam em extensdo territorial as Areas de
Regularizacéo de Interesse Social (ARIS), ocupadas predominantemente por populagéo
de baixa renda (até cinco salarios minimos). Essa situacdo é ilustrada pela Figura 5, na

qual as ARINE estdo marcadas em laranja e as ARIS em roxo.

¥ Indice da Fundacdo Instituto de Pesquisa Econémico (Fipe) que mede a variacdo dos precos

imobiliarios anunciados.

% Dados de abril de 2018. Disponiveis em: http:/fipezap.zapimoveis.com.br/wp-
content/uploads/2018/05/fipezap-201804-residencial-venda.pdf. Acesso em: 01/06/2018

81 Disponiveis em: http://www.observatorioterritorial.segeth.df.gov.br/terrenos-nao-registrados/. Acesso
em: 01/06/2018.
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Figura 5. Abrangéncia das estratégias de regularizagdo do PDOT 2909/2012
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Fonte: elaboragdo da SEGETH com dados do SITURB, 200/2012.

Mesmo as ocupacdes informais de baixa renda ndo estdo imunes as dindmicas da
valorizacdo da terra. Pesquisa realizada por Jatoba (2016) levantou precos de lotes
situados no Sol Nascente, 26 de Setembro, Morro da Cruz e Altiplano Leste, e
demonstrou que os valores praticados nessas ocupagdes informais sdo inacessiveis para
a populacdo com renda até trés salarios minimos. A populacdo de baixissima renda,
excluida das possibilidades oferecidas pela informalidade urbana, recorre entdo a
locacdo, geralmente com precos também elevados, ou aos assentamentos precarios da
periferia metropolitana (JATOBA, 2016). Esses indicativos apontam para a operacio do
segundo circulo da triade de Scheringer e Smolka (2005), o circulo vicioso da
informalidade.

Esses dois primeiros circulos aqui descritos conduzem ao terceiro, o circulo
vicioso da precariedade municipal no DF. Um primeiro indicio de sua operacdo é
processo de regularizagdo fundiéria dos assentamentos informais, que envolve, além da
resolucdo do problema registral dos terrenos, a provisdo publica de infraestruturas
urbanas, equipamentos e servicos, custeada pelo Estado. A populagédo beneficiada por
essa provisdao € isenta de impostos e contribuicdes que possam, integral ou
parcialmente, recuperar ao Poder Publico os gastos decorrentes. Embora, como coloca
Jatoba (2016), esse procedimento seja adotado para evitar a “expulsdo” da populacdo de

menor renda apos a realizacdo dos melhoramentos urbanos, apresenta consequéncias
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importantes nem sempre consideradas nas politicas de regularizacdo fundiaria. O
parcelador irregular ou o grileiro da terra publica se apropria integralmente das rendas
potenciais que se formam diante da perspectiva de uma urbanizagdo arcada com
recursos publicos (Rendas Absolutas e Rendas Diferenciais de Habitacéo,
principalmente), o que implica 0 aumento da atratividade do parcelamento irregular
enquanto negdcio, bem como o ja mencionado encarecimento da terra urbana informal.
Ao mesmo tempo, agrava a precariedade das financas publicas pois, além do fato da
urbanizacdo de assentamentos ser uma alternativa mais custosa que a producédo de novos
parcelamentos urbanos, o governo perde em arrecadacdo, reduzindo assim a receita
disponivel para o investimento na oferta de lotes formais (JATOBA, 2016).

O circulo vicioso da precariedade municipal no DF também esté relacionado a
debilidade da aplicacdo do principal imposto que incide sobre a renda da terra, o IPTU.
Para o DF, as aliquotas desse imposto assumem 0s seguintes valores: 3% para terrenos
ndo edificados; 1% para imoével ndo residencial edificado; 0,30% para imovel edificado
de uso exclusivamente residencial®®. Levantamento de Carvalho Jr. (2008), situa esses
valores entre 0os mais baixos em uma amostra de 365 cidades brasileiras. Também
contribuem para a debilidade do imposto o baixo ndmero de domicilios pagantes
(CARVALHO JR, 2009), bem como a defasagem na planta genérica de valores
imobiliérios, que segundo Azevedo et al. (2014) pode variar entre 30% e 80% abaixo do
valor de mercado, a depender da regido da cidade. Todos esses fatores parecem
contribuir para uma baixa representatividade do IPTU na arrecadacdo distrital. Estudo
de Afonso et al. (2013) indica uma participacdo de 29% do imposto nas receitas
tributarias das capitais brasileiras. Analisando a mesma cesta de impostos no DF,
observa-se uma reducdo dessa proporcao para 13%. No que pesem as particularidades
federativas, que interferem, sobretudo, na arrecadagéo do Imposto de Renda Retido em
Fonte (IRRF) %, essa disparidade é significativa e merecedora de uma anélise mais

aprofundada que transcende os objetivos desse trabalho.

82 Decreto n® 28.445/2007.

% A natureza de estado e municipio do DF pode significar uma maior arrecadacdo com esse imposto
comparativamente aos municipios.
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Tabela 7. Composicao da receita tributaria nos municipios e mesma composi¢cdo analisada para o

DF
Componentes da receita tributaria Capitais no Brasil (2007)* | Distrito Federal (2017)?
ISS* 52% 28%

IPTU 29% 13%
ITBI 7% 6%
IRRF e contribuigdes por melhoria 6% 49%

Taxas

5%

4%

* Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
Fonte: (1) AFOSNSO et al., 2013; (2) SEFAZ, 2007.

E justamente sobre a dindmica dos circulos viciosos de gestdo da terra que
incidem os instrumentos das Outorgas Urbanisticas. As secdes seguintes investigam a
natureza dessa incidéncia, se alinhada as vicissitudes dessa dinamica ou contribuindo

para converté-la nos circulos virtuosos de gestao da terra.

4.3  Regulamentacéo distrital

A Outorga Onerosa do Direito de Construir, que na legislacdo do DF atende pela
sigla ODIR, foi a primeira modalidade da Outorga Urbanistica a ser mencionada no
arcabouco juridico local. Isso ocorre por intermédio do PDOT 1992% e, desde entdo, o
instrumento passa a compor o escopo dos planos urbanisticos distritais. A Lei Organica
do Distrito Federal — LODF, promulgada em 1993, também faz mencéo ao mecanismo,
sob a denominagao “solo criado” 6,

A insercdo da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso, ou ONALT, na norma geral
s6 viria a ocorrer em 1997, por meio da aprovacdo do novo PDOT®. Esse é o primeiro
plano a dispor sobre as duas modalidades do instrumento®, prevendo que deveriam ser
utilizados preferencialmente na Zona Urbana de Dinamizagdo e na Zona Urbana de
Consolidagdo®. Em 2007, a Emenda n° 49 & LODF determina que tanto a ODIR e

ONALT devem integrar o conteldo minimo do Plano Diretor.

® Lei Distrital n° 353/1992.
% Art. 325, LODF, 1993.
% |ei Complementar n° 17.
%7 Secao Il e 1.

%8 Art. 47 e art. 48.
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Respeitando essa disposicdo, o PDOT de 2009%° especifica as Outorgas
Urbanisticas dentre os instrumentos de politica urbana do DF. Determina que a
legislacdo especifica estabelega normas e procedimentos gerais de aplicacao, definindo
(1) a férmula de calculo para a cobranca da contrapartida, (2) um coeficiente de ajuste a
compor a formula, (3) os casos passiveis de isencdo, (4) procedimentos para a
solicitacdo do direito de construir adicional e (5) o tipo de contrapartida que melhor

satisfaca o interesse publico™, observadas as seguintes modalidades previstas na lei:

| — pecdinia, como regra;

Il — custeio de obras, edificacdes e aquisicdo de imoveis, como excecéo,
desde que seja imperativa tal forma de pagamento para alcancar a funcdo
social vinculada ao beneficio auferido pela intervencéo;

Il — custeio de planos, projetos, estudos técnicos de viabilidade econdmico-
financeira e de viabilidade ambiental, bem como servi¢os, como excecdo,
desde que seja imperativa tal forma de pagamento para alcancar a funcéo
social vinculada ao beneficio auferido pela intervencéo;

IV — custeio de equipamentos urbanos e comunitarios necessarios, adequados
aos interesses e necessidades da populagdo beneficiaria ou usuéria e as
caracteristicas locais;

V — doacdo de unidades habitacionais de interesse social;

VI — urbanizagdo de areas publicas;

VII — outros meios definidos em lei especifica (LC n°803/2009, art.170).

No caso de pagamento em pecunia, a arrecadacao deve ser integralmente remetida

a0 FUNDURB™. O Plano ainda prevé as finalidades de aplicagdo dos recursos,

repetindo 0s mesmos incisos do Estatuto da Cidade (2001) e acrescentando um novo:

IX — promogdo de a¢bes e melhoria nos planos e programas de acessibilidade
e mobilidade (LC n°803/2009, art.171).

Em relacdo a ODIR, o PDOT define que sera aplicada nos lotes onde o direito de
construir pode ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico até o limite
estabelecido pelo coeficiente de aproveitamento méximo, mediante contrapartida’. As
areas de aplicagdo sdo discriminadas: (1) a Zona Urbana do Conjunto Tombado, (2) as
areas onde o coeficiente de aproveitamento méaximo é superior ao bésico, (3) as Areas

de Dinamizacdo, (4) as areas objeto de operagdes urbanas consorciadas e (5) as

%9 Lei Complementar n°803/2009.

0 Art. 169.
™ Art. 173
2 Art. 174
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ARINE". Sobre a Zona do Conjunto Tombado, o Plano de Preservacdo do Conjunto
Urbanistico de Brasilia — PPCUB, segundo o plano, detalhara as areas onde podera ser
aplicada a Outorga.

A ONALT, por sua vez, é conceituada como contrapartida pela alteracdo de usos
e dos diversos tipos de atividade que venha a acarretar a valorizacdo das unidades
imobiliérias. Considera-se alteracdo de uso a mudanca do uso ou do tipo de atividade
para outro diferente daquele originalmente indicado nas normas vigentes para a
respectiva unidade imobiliaria™. A mudanca na proporcéo e a incluséo de novos usos e
atividades também configura a contrapartida’. Sobre as areas de aplicacdo, o PDOT
define que a ONALT poderé ser aplicada na Macrozona Urbana conforme indicagdes da
Lei de Uso e Ocupacdo do Solo’®. Mais uma vez, a aplicacdo na Zona Urbana do
Conjunto Tombado € deixada a critério do PPCUB.

A Lei Complementar n° 854/2012, que atualiza o PDOT 2009, introduz dois
complementos que merecem mengdo. O primeiro deles referente a responsabilidade do
Poder Executivo em assegurar a transparéncia, a publicidade e o controle social da
destinagdo dos recursos arrecadados com as Outorgas’’. O segundo corresponde ao
acréscimo da transformacdo de uso rural em urbano dentre as modalidades que
configuram alteracdo de uso para a incidéncia de ONALT’®, remetendo & legislacdo
especifica para definicdo de critérios de cobranca, e considerando uma contrapartida
diferenciada para assentamentos destinados a politica habitacional de interesse social e
de baixa renda, a possibilidade de caucionamento de lotes como garantia de pagamento
e prazo maximo de quatro anos para quitagao.

O Quadro 1, constante no Anexo A, reline uma cronologia da legislacdo das
Outorgas Urbanisticas, acrescentando as leis que regem o FUNDURB, destino dos
recursos pecuniarios arrecadados com sua aplicagdo. As legislagdes especificas contidas

nesse quadro serdo analisadas em seguida.

" Art. 175
™ Art. 176.
™ Ipdem.
76

Art. 177.

" «“Por meio da divulgagdo periédica no Diario Oficial do Distrito Federal e na internet das seguintes
informacdes: | — enderego do imével urbano beneficiado pela outorga; Il — beneficiario da outorga, pessoa
fisica ou juridica; I11 — valor despendido pelo beneficiario para pagamento da outorga; IV — aplicagédo dos
recursos auferidos pelas outorgas™ (art. 168, paragrafo Unico).

® Art. 176, inciso |. Decreto que regulamenta esse inciso est4 atualmente em fase de elaboracéo pela
SEGETH.
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4.3.1 Legislacéo especifica ODIR e os impactos das alteracGes

Em 1996, é publicada a Lei n° 1.170 que institui a ODIR no DF, regulamentando
0 art. 50 do PDOT 1992. O instrumento € conceituado como uma cobranca pelo
acréscimo de potencial construtivo de terrenos’®, definicdo que serd mantida nas
legislacBes subsequentes sem maiores alteragdes. Define ainda os objetivos pretendidos

com a aplicacéo.

I - a justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de
urbanizagéo;

Il - a geragdo de recursos para o atendimento da demanda de equipamentos
urbanos e de servicos provocada por adensamentos urbanos;

111 - a geracdo de recursos para o incremento de politicas habitacionais (Lei
n® 1.170/1996, art. 3°).

A lei também determina a férmula de célculo da contrapartida:

VLO = VAE x QA, onde:
I - VLO é o valor a ser pago pela Outorga;

Il - VAE é o valor do metro quadrado da area edificada do acréscimo de
potencial permitido, multiplicado por "y";

Il - QA é a quantidade de metros quadrados acrescidos (Lei n°® 1.170/1996,
art. 5°).

Observa-se que nessa primeira formulacdo, o que € tomado como referéncia para
o calculo € o valor do metro quadrado da area edificada. O valor de “y” ¢ remetido ao
Plano Diretor Local — PDL®,

A Lei n® 1.832/1998 traz algumas modificacdes importantes a lei especifica. A
primeira delas é em relagdo ao inciso Il do art.5°, alterando um dos componentes da
formula:

Il - VAE é o valor do metro quadrado do terreno multiplicado por y (Lei n°
1.832/1998, art. 5°)

A referéncia para o calculo da contrapartida deixa de ser a area edificada e passa
a ser a area do terreno.
A segunda mudanca promovida pela atualizacdo da lei fixa o indice “y” da

formula de célculo ao valor maximo de 0,2, até que se aprovem os PDL®. Os PDL

™ Art. 20,
80 Art, 5°.
81 Art. 5°.
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aprovados indicam diferentes valores para o indice, na maioria das RA iguais ou
menores a 0,2%,

A atualizacdo da lei também institui a obrigatoriedade do Estudo Prévio de
Viabilidade Técnica — EPVT para qualquer alteragdo de gabarito ou adensamento®, o
que serd objeto de detalhamento na regulamentacéo.

Essa regulamentacdo ocorre pelo Decreto n® 19.436/1998, que reforca a
necessidade de elaboracdo de EPVT para a aplicacdo da ODIR, dispensando apenas as
areas da cidade na quais os PDL ja indicam a possibilidade de aumento do potencial
construtivo. Basicamente, essa obrigatoriedade tem por fim avaliar a capacidade da
infraestrutura instalada e dos equipamentos comunitarios de absorver uma densidade
adicional®*. Como menciona Azevedo et al. (2014) essa exigéncia deixou de ser
requerida sem ao menos ter sido implantada, sendo que foram raros 0s casos em que 0
EPVT foi elaborado.

O decreto determina que cabe a Administracdo Regional efetuar a cobranca da
contrapartida e controlar o recebimento das parcelas®. Auditoria do Tribunal de Constas
do Distrito Federal, realizada em 2014, constatou a gestdo precaria das Administracdes
nesse ambito®®. A partir de 2015, os procedimentos relativos & aplicacdo foram
centralizados pela SEGETH. Desde entéo, s&o atribuigdes da Secretaria: avaliar os casos
que exigem a aplicacdo das duas modalidades das Outorgas; calcular o valor da
contrapartida; realizar a cobranga do valor devido®’.

O decreto atrela a liberacdo do Alvara de Construcdo a quitacdo do débito da
ODIR, integral ou a primeira parcela em caso de pagamento parcelado®. Dispde, ainda,
sobre a férmula de célculo da contrapartida, definindo que o valor do metro quadrado

82 Sobradinho — 0,2; Taguatinga — 0,2; Candangolandia — 0,2; Ceilandia — 0,12; Samambaia — 0,1; Gama
—-0,1a0,4;eGuara—0,2a0,6.

% |bdem.

% Art. 3.

5 Art. 40,

8 Essa auditoria foi realizada para avaliar os procedimentos e a estrutura empregada na autorizagdo das
construgdes em lotes que sofreram alteragdes de uso ou de potencial construtivo. Constatou a inadequagéo
do quadro de pessoal das Administracdes Regionais, a precariedade da estrutura fisica de algumas
Administracdes, a insuficiéncia de recursos materiais e tecnolégicos para a realizagdo das atividades e,
ainda, a falta de mecanismos de controle da cobranga das Outorgas Onerosas de Alteracdo de Uso e do
Direito de Construir - ONALT e ODIR (processo n° 5548/2013). Disponivel em:
http://www.tc.df.gov.br/ice5/auditorias/SEAUD%20-
%20Auditorias_Arguivos/Relat%C3%B3rio%20Final%20e%20Decis%C3%A30%20-%205548-13.pdf.
Acesso em: 30/05/2018.

8 Essas funcdes sdo hoje desempenhadas pela Coordenacdo de Licenciamento e Monitoramento da
Central de Aprovacdo de Projetos da SEGETH.

% Art. 5°.
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do terreno passa a ser calculado pela diviséo do valor do terreno constante da tabela de
calculo do IPTU pela area méxima de construcdo permitida na norma de edificagdo
anterior, ou seja, pelo potencial decorrente do coeficiente de aproveitamento basico®. A

formula de calculo, desde entdo, se aproxima do “método do terreno virtual” %0

recomendado pelo Ministério das Cidades (2012, p. 40/41) para a definicdo da formula
de célculo da ODIR nos municipios.

A Lei Complementar n® 902/2015 propde nova férmula, que passa a trabalhar
com o valor total do imovel e com os coeficientes de aproveitamento, ao invés dos
valores unitarios e da area acrescida, eliminando a necessidade de afericdo dessa Gltima.
Por outro lado, restringe-se a compra de potencial construtivo ao maximo permitido
pela norma, ou seja, a diferenca integral entre 0 CA méximo e o CA basico. Assim

dispde a lei:

VLO = (VAE/CB) * (CM - CB) * Y, onde:
I - VLO é o valor a ser pago pela Outorga onerosa do direito de construir;
I - VAE é o valor da unidade imobiliria;

Il - Y é o coeficiente de ajuste estabelecido para as areas definido em lei
especifica;

IV - CM ¢ o coeficiente de aproveitamento maximo da unidade imobiliaria;
V - CB ¢ o coeficiente de aproveitamento basico da unidade imobiliaria.

8§ 1° O VAE ¢ o valor da unidade imobiliéaria constante da tabela de célculo
do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU do
exercicio em que o calculo da ODIR seja elaborado.

§ 2° CM - CB é a diferenca entre o coeficiente de aproveitamento maximo e o
coeficiente de aproveitamento basico da unidade imobiliaria.

8§ 3° Até que se aprove a Lei de Uso e Ocupagdo do Solo - LUOS e o Plano
de Preservacdo do Conjunto Urbanistico de Brasilia - PPCUB, a cobranca da
ODIR ¢ feita aplicando-se ao indice "Y" o valor maximo de 0,20 (Lei
Complementar n® 902/2015, art. 5°).

A proposta de projeto da LUOS, elaborada pela SEGETH®, atribui novos
valores ao indice de ajuste “y”, conforme o Quadro 2. indice de Ajuste da ODIR

conforme proposta de projeto da LUOS, no Anexo B. Esses valores sdo graduados de

9 Art. 69, § 3°.

% Segundo Caderno Técnico do Ministério das Cidades, “O método do terreno virtual considera que, para
o empreendedor/beneficiario, a aquisicdo de direito adicional de construgdo por meio da OODC
equivaleria a aquisicdo de uma parcela de terreno adicional que possibilitasse edificar a area desejada,
considerando o coeficiente de aproveitamento basico e os limites maximos definidos para a zona em que
0 terreno se encontra” (MCIDADES, 2012, p. 40/41).

% Enviada & Camara Legislativa do DF - CLDF em 2017. Disponivel em:
http://www.segeth.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/10/minuta_plc_luos.pdf. Acesso em: 30/05/2018.
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acordo com uma classificacdo das RA pela renda da populacdo, tomando por base
agrupamento proposto pela Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios do Distrito
Federal — PDAD (CODEPLAN, 2015). Quanto maior a renda, menor o abatimento e,
portanto, maior o indice. Admite-se que a cobranca reduzida nas regides mais pobres
teria a capacidade de induzir a atividade de construcdo nessas localidades, suposicdo
que serd tratada mais adiante. Uma regra de transi¢cdo prevé que os novos valores
entram em vigor trés anos apds a publicacdo da lei, obedecendo a uma progresséo de

valores, também em trés anos.

4.3.2 Legislacéo especifica da ONALT

O Distrito Federal é precursor na utilizacdo do instituto da ONALT no Brasil.
Sua regulamentacdo ocorre por meio da Lei Complementar n°® 294/2000%, que
conceitua o instrumento como uma cobranca, mediante pagamento de valor monetario,
pela modificagdo ou extensdo dos usos e dos diversos tipos de atividades, que venham a
acarretar a valorizacéo da unidade imobiliaria®. Observa-se, nesse primeiro momento, a
restricdo da modalidade de pagamento a pecunia.

Um aspecto que merece destaque na lei é a proibicdo da edificacdo de postos de
abastecimento, lavagem e lubrificagdo nos estacionamentos de supermercados,
hipermercados, teatros, cinemas, shopping centers, escolas e hospitais ptblicos®. Essa
proibicdo seria revogada mais tarde, com o detalhamento expresso da possibilidade de
inser¢do de postos de abastecimento em alguns desses casos, mediante a cobranca de
ONALT®.

A lei institui que qualquer modificacdo ou extensdo de uso ou tipo de
atividade nas RA que ndo possuem PDL est4 condicionada ao EPVT®. Os PDL incluem
um zoneamento de usos e atividades que contempla a previsdo de uma gama de usos,
eliminado a necessidade de estudo prévio aos usos permitidos. A lei também determina

que o valor a ser pago pela Outorga corresponde ao valor integral da valorizagdo

% Antes da regulamentacdo por lei especifica, a Terracap ja aplicava uma cobranca pela alteragdo de uso
nos terrenos alienados, mediante a aprovacdo da alteragdo pela secretaria de desenvolvimento urbano.

% Art. 2°. Apesar dessa conceituacdo da legislacdo especifica, observa-se que a aplicacdo do instrumento
tem se restringido aos usos expressamente indicados nos PDL (tratados em outra secdo desse capitulo) e
nas Normas de Gabarito — NGB.

* Art. 20, § 3°.
% Lei Complementar n® 902/2015, art. 2°.

% Art. 3°. Azevedo et al. (2014) afirma que a exigéncia de EPVT ndo tém ocorrido para nenhum caso de
aplicacdo do instrumento.
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oriunda da alteracdo de uso, verificada por profissional especializado em avaliacdo e
pericia, conforme as Normas Brasileiras Registradas — NBR da Associacao Brasileira de
Normas Técnicas — ABNT, sendo que o interessado arcard com o0s custos dessa
avaliacdo®’. Ndo possui, entretanto, qualquer detalhamento sobre a férmula de calculo
da contrapartida.

Fica prevista a possibilidade de parcelamento do pagamento da contrapartida,
estando a expedicdo do Alvard de Construcdo ou Alvara de Funcionamento
condicionada a quitacdo da primeira parcela ou ao pagamento integral do valor
devido®.

A lei especifica é regulamentada em 2003, pelo Decreto n° 23.776, que institui
o0s procedimentos para a aplicagdo do instrumento em ndcleos urbanos que ndo possuem
PDL. Nesses casos, elabora-se minuta de Projeto de Lei Complementar dispondo sobre
a alteracdo de uso, a ser enviada a Camara Legislativa do Distrito Federal (CLDF).

O decreto ainda determina a formula de calculo:

VO = A (VUP-VUA), onde:
I — VO ¢ o valor a ser pago pela Outorga onerosa da alteracao de uso;

Il — VUP é o valor do metro quadrado da unidade imobiliaria com o uso
pretendido, obtido pelo Laudo de Avaliacéo;

111 — VUA é o valor do metro quadrado da unidade imobiliéria com o uso
atual, de acordo com a Pauta de Valores Imobiliarios;

IV — A é a area da unidade imobiliaria.

8§ 1° O valor do metro quadrado da unidade imobilidria com o uso pretendido
sera calculado de acordo com as Normas Brasileiras Registradas — NBR, da
Associacao Brasileira de Normas Técnicas — ABNT, e tomaré por referencial
a pauta d e valores publicada anualmente pela Secretaria de Estado de
Fazenda e Planejamento, devendo ser consubstanciado em Tabela de
Avaliacdo a serem aprovadas por ato conjunto da TERRACAP e da SEDUH.

§ 2° O caélculo do valor referido no caput sera feito por servidor especializado
em avaliacdo e pericia, credenciado e registrado no Conselho Regional de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia — CREA.

§ 3° A avaliacdo levard em conta o novo valor de mercado do imdvel em face
do novo uso ou atividade a serem desenvolvidos, por forca dos efeitos da
ONALT sobre a unidade imobiliaria favorecida (Decreto n® 23.776, art.17).

Os distintos métodos previstos para a aferi¢cdo do valor do metro quadrado, para
0 uso atual e para o uso pretendido, acabam por distorcer o calculo da valorizacéo.

Como os valores contidos na pauta de valores imobiliarios sdo defasados em relacdo aos

7 Art. 4°.
% Art. 6°.
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valores de mercado, a diferenca aferida, que determina o valor atribuido como
contrapartida, é superestimada. Embora o decreto preveja a constituicdo de uma Tabela
de Avaliagdo para ser utilizada como referéncia, a mesma nunca foi elaborada, estando
o laudo de avaliacdo determinado por procedimentos internos da Terracap.

O Decreto n° 36.104/2014 altera o decreto regulamentador e corrige a distor¢édo
presente na férmula de calculo da contrapartida, admitindo-se o laudo de avaliagdo
elaborado pela Terracap como parametro para definir o valor do metro quadrado da
unidade imobiliaria com os usos pretendido e atual®®. Também institui como uso
original para fins de cobranca da ONALT 0 uso previsto nas normas para a unidade
imobiliaria na data de 28 de janeiro de 1997, adotando-se para as unidades criadas
posteriormente o primeiro uso e atividade como o uso original'®. Essa definicio
expressa teve como objetivo dar seguranca juridica a aplicacdo do instrumento, em
virtude dos questionamentos judicias sobre o uso original considerado para fins de
calculo.

A Lei Complementar n°® 902/2015 modifica a legislacdo especifica em pontos
importantes. O primeiro deles diz respeito a permissdo para a inclusdo da atividade de
posto de abastecimento em lotes destinados a supermercado, hipermercado, shopping
center, uso industrial, concessionaria de veiculos, terminal de transporte, garagem de
onibus e clube™. Essa inclusdo deve ser motivada por situacdo de relevante interesse
pUblico e precedida da participacdo popular, além de EPVT'%. No entanto, a lei ndo
conceitua aquilo que considera como interesse publico, nem tampouco detalha os
moldes dessa participacdo popular, o que faz com que esses condicionantes ndo tenham
rebatimento pratico. No que se refere a cobranca, a nova lei condiciona a emissdo da
carta de habite-se a quitacdo do valor integral da ONALT. Cabe destacar ainda, a
menc¢éo ao pagamento em unidades habitacionais para empreendimentos de habitacdo
de interesse social promovidos pela iniciativa privada'®, embora, conforme
informagdes de técnicos da SEGETH, essa alternativa ndo tenha sido utilizada até o

momento.

% Art. 17.
100 Art, 17, § 3% § 4°.
101 Art, 20,
102 Art. 20, § 30
103 Art. 40, § 9°.
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Conforme disposicdo do PDOT 2009/2012**  os locais de aplicacdo da ONALT
deverdo ser pormenorizados na LUOS e, no caso da Zona Urbana do Conjunto
Tombado, no PPCUB'®. A LUOS altera o conceito daquilo que configura alteracéo de
uso ou atividades para fins de aplicacdo do instrumento, estabelecendo um agrupamento
das atividades regulamentadas pela lei'®®. Somente as alteracdes entre atividades desses
agrupamentos implicam cobranga, com ressalvas para a habitacdo multifamiliar,
comércio varejista de combustivel e hotéis que, invariavelmente, sdo objeto de
contrapartida quando constituem a atividade pretendida.

Além disso, a minuta da lei prevé areas que ndo estdo sujeitas a aplicacdo do
instrumento'®’. Sdo porcdes do territério caracterizadas pela predominancia de lotes
pequenos (metragem inferior a 350 m?2) que caracterizam uma escala local'®.
Considera-se que tais areas possuem menor vinculacdo as dindmicas do capital da
construcdo/incorporacdo. A aplicacdo sera restrita as areas que configuram
centralidades, que apresentam maior proporcdo de grandes lotes e que permitirem

atividades reconhecidamente indutoras da valorizagdo imobiliaria.

4.3.3 Legislacéo especifica do FUNDURB

Segundo Azevedo et al. (2014) o FUNDURB foi concebido no ambito do
processo de elaboracdo do PDOT 1997'%°. A criac&o do fundo ocorreu por meio da Lei
Complementar n° 36/1997, que o vinculava a Secretaria de Obras, e lhe atribuia a
funcdo de dar suporte financeiro a projetos e programas habitacionais de interesse
social. Os recursos do fundo seriam provenientes da aplicagdo dos instrumentos de
ordenamento territorial e desenvolvimento urbano no DF, tais como concessdo de uso,
concessdo de direito real de uso, arrendamento, retrovenda, locacdo, alienagdo, solo

criado e Outorga Onerosa*™®.

104 | ei Complementar n° 803/2009, atualizada pela Lei Complementar n° 854/2012.
15 Art. 177.

106 Minuta do projeto de Lei Complementar de Uso e Ocupacdo do Solo, Anexo IX - Quadro de
atividades agregadas para a ONALT. Disponivel em: http://www.segeth.df.gov.br/wp-
conteudo/uploads/2017/10/anex09_quadro_de_atividades agregadas para_onalt-1.pdf.  Acesso  em:
28/05/2018.

107 Art, 67.

108 Nas seguintes Unidades de Uso e Ocupagéo do Solo definidas na lei: RO1, RO 2, UOS CSII 1, CSIIR
1eCSIIR 1 NO.

109) ej Complementar n°17.
1O Art. 2.
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O fundo, no entanto, permaneceu inoperante até o ano de 2009 (AZEVEDO, et
al., 2014), quando foi alterado pela Lei Complementar n°® 800. Sua vinculagdo se
transfere a entdo Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente —

SEDUMA, e seus objetivos se ampliam:

I — concretizacdo dos objetivos, diretrizes, planos, programas, projetos
urbanisticos e obras integrantes ou decorrentes do Plano Diretor de
Ordenamento Territorial do Distrito Federal — PDOT, em consonancia com a
Lei Federal n® 10.257, de 10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade;

Il — preservacdo, defesa e promog¢do do Conjunto Urbanistico de Brasilia,
tombado como patrimdnio histérico nacional e distrital, considerando a
singular condicéo de Brasilia como Capital Federal e Patriménio Cultural da
Humanidade, na forma da Lei Orgénica do Distrito Federal;

I11 — estudos e projetos para regularizacdo fundiaria;
IV — implantagéo de equipamentos urbanos e comunitarios;
V — criacdo de espacos publicos de lazer e areas verdes;

VI — protecdo de areas de interesse histérico, cultural e paisagistico (Lei
Complementar n® 800/2009, art. 1°).

As fontes de receita incluem recursos auferidos pela aplicacdo de instrumentos
da politica urbana, oriundo de compensacfes urbanisticas, de precos publicos, além de
outros previstos na lei'™!. Os instrumentos referidos incluem: (1) alienagdo, (2)
autorizacdo ou permissao de uso, (3) concessao de direito real de uso, (4) concessao de
uso, (5) direito de superficie, (6) ODIR e (7) ONALT. No entanto, a analise das receitas
do fundo revela que unicamente as fontes representadas por esses dois ultimos
instrumentos destinam recursos ao fundo.

A aplicagdo dos recursos, conforme a lei, deve assegurar a destinagdo de no
minimo dez por cento do orcamento para preservacdo, defesa e promocdo do Conjunto

Urbanistico de Brasilia*?

. A lei ainda institui que o fundo sera regido por um Conselho
de Administracdo, cuja composicao sera objeto de outra se¢ao desse capitulo.
A Lei Complementar n°® 846/2012 altera a legislacéo especifica, incluindo dentre
as finalidades para a aplicacdo dos recursos:
VIl — fortalecimento, estruturacdo e desenvolvimento institucionais da
Secretaria de Estado responsdvel pela conducdo da Politica de

Desenvolvimento Urbano do Distrito Federal, podendo destinar até dez por
cento do orcamento do FUNDURB para essa finalidade, com vistas a

1L Art. 20, A Acéo direta de Inconstitucionalidade 99126/2011 declara que os incisos I, 11, 11l e 1V sdo
inconstitucionais, por afrontarem a LODF (art., 143 e 144), prevendo destinacdo diversa de receitas que
devem ser recolhidas ao Tesouro Local.

12 Art, 20, paragrafo Gnico.
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execucdo dos objetivos do Fundo de Desenvolvimento Urbano do Distrito
Federal (Lei Complementar n° 846/2012, art.1°).

Essa alteracdo é regulamentada pelo Decreto n°® 35.218/2014, que reafirma o
limite de dez por cento do orcamento do fundo para essa finalidade™.

Além da legislagdo especifica, as normas gerais sobre execu¢do or¢camentaria e
financeira no DF também devem ser observadas, uma vez que definem a destinacdo do
superavit do fundo. Em 2013, a Lei Complementar n°® 872, que dispde sobre condicdes
para instituicdo e funcionamento dos fundos, institui que o saldo positivo apurado em

11 1sso

balanco é automaticamente transferido para o Tesouro do Distrito Federa
significa que os recursos do fundo ndo executados nos exercicios financeiros
subsequentes a publicacdo da lei foram destinados ao Governo do DF. Essa alteracao é
ratificada pela Lei Complementar n® 925/2017. Essa orientacdo formulada na lei e a
destinagdo dos recursos a partir do proprio fundo permitem problematizar as limitacoes
da operacdo das Outorgas Urbanisticas na redistribuicdo das rendas. A execucao

financeira e orcamentaria do FUNDURB sera tema de outra secdo desse capitulo.

4.4 A débil incidéncia sobre as rendas da terra

As duas modalidades de aplicacdo da Outorga Urbanistica estdo associadas a
diferentes processos econémicos e, dessa forma, incidem de maneira distinta sobre a
renda da terra.

No caso da ODIR, a captura incide sobre uma renda primaria, a Renda Priméria
Diferencial tipo 2, associada ao processo produtivo da constru¢do. A formacdo dessa
renda é pautada pela confrontacdo entre o custo da técnica construtiva em altura e o
preco de venda que a demanda estd disposta a pagar. Como ja exposto, a regulacao
urbanistica somente interfere nos niveis dessa renda quando o coeficiente de
aproveitamento basico definido em norma € inferior a edificabilidade econdmica para
um determinado prego de venda. O periodo de formacdo dessa renda é longo, uma vez
que esta vinculado a producéo do edificio.

Em relagdo a ONALT, sua incidéncia sobre a renda da terra pode ocorrer tanto
sobre rendas priméarias como sobre rendas secundarias. O primeiro caso ocorre quando a
aplicacdo do instrumento € relativa a transformacao da terra rural em urbana, e envolve

a captura da Renda Absoluta. Essa é a categoria que se manifesta no conjunto dos

13 Art. 1°, inciso VII.
14 Art, 20§ 20,
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terrenos urbanos e expressa o nivel minimo de renda em todos eles. Ndo é a mudanca
nas normas de uso da terra que determina a formagéo dessa renda, mas a conexdo do
terreno ao conjunto complexo de valores de uso urbanos. Entretanto, em circunstancias
de escassez na oferta de terra urbanizada e diante da garantia do provimento publico de
infraestruturas e equipamentos urbanos, a conversdo normativa da terra rural em urbana
pode assegurar o0 adiantamento da Renda Absoluta Urbana ao proprietario, ainda que o
uso rural se mantenha. E justamente esse adiantamento, capitalizado no preco da
propriedade, que é passivel de captura. Uma vez que essa renda estd relacionada a
condicdo urbana da terra, relativa ao acesso aos valores de uso urbanos, sua formacgéo
ocorre em um ciclo curto e em ritmo constante.

O segundo caso envolve a alteracdo de usos em terrenos que j& sdo urbanos e
implica a captura de rendas relativas ao consumo do espago construido. Quando o uso
de destino é uma atividade comercial e a localizacdo proporciona uma velocidade de
rotacdo de capital mais acelerada, a renda objeto de captura sera a Renda Diferencial de
Comércio. Se a destinacdo de uso pretendida for o uso residencial, a captura pode
incidir sobre a Renda Diferencial de Habitacdo, caso a localizacdo implique em
menores custos de utilizacdo da habitacdo, ou sobre a Renda de Monopodlio de
Segregacao, se essa localizacdo garante a diferenciacdo socioespacial dos grupos da
populagdo com maiores rendimentos. Em todos esses casos, o ciclo de formacdo das
rendas também é curto e o ritmo constante.

Considerando as rendas sobre as quais incidem as cobrancas da ODIR e da
ONALT, seus periodos e ritmos de formacdo, o modelo de cobrangca em um Unico
momento e de uma s6 vez se mostra mais adequado a outorga de potencial construtivo.
Uma vez paga a contrapartida da ODIR, o efeito na reducdo das rendas e do preco da
terra se mantém até o instante em que nova edificacdo for construida, momento em que
0 proprietario podera capitalizar no prego da terra o montante equivalente a esse
pagamento. Ainda assim, para que essa possibilidade se torne viavel, é necessario que a
depreciacgdo do edificio e o prego de venda da nova edificacdo alcancem patamares que
viabilizem a demolicdo do imdvel antigo e a producdo de outro em seu lugar. Em
relacdo a ONALT, o efeito da contrapartida exigida sobre a reducdo das rendas e do
preco da terra se restringe a transacdo que precede a alteracdo de uso. Nas vendas
posteriores, 0 proprietario ja € capaz de capitalizar as rendas secundarias do novo uso

nos precos cobrados pelo imovel.
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Feitas essas consideracfes gerais, a avaliacdo sobre a incidéncia efetiva desses
instrumentos nas rendas da terra demanda a andlise dos determinantes normativos que
estdo implicados em seu funcionamento bem como o exame detalhado dos modelos de

calculo utilizados por cada um, o que sera feito a seguir.

4.4.1 Coeficiente de aproveitamento bésico variavel e seu impacto sobre a ODIR

O parametro urbanistico que garante a aplicacdo da ODIR é o coeficiente de
aproveitamento (CA) basico. A forma como € regulamentado paras as diferentes zonas
da cidade é determinante para definir o alcance da incidéncia do instrumento sobre as
Rendas Primarias Diferenciais tipo 2.

Como ja mencionado, desde o principio da discussdo nacional, o conceito do
Solo Criado esteve vinculado a ideia de um coeficiente de aproveitamento Unico e
unitario para toda a cidade, sendo a construcdo para além desse coeficiente considerada
solo criado. O valor unitério diz respeito a um potencial construtivo suficiente para a
realizacdo econdmica da propriedade territorial urbana. Ja o carater Unico para toda a
cidade provém do entendimento de que diferentes potenciais construtivos permitidos
pela norma implicam na valorizacdo diferencial dos lotes urbanos, quebrando a
isonomia entre proprietarios. O Solo Criado é a ferramenta que promoveria 0
isolamento dos efeitos econdmicos da norma (MALERONKA; FURTADO, 2013).

Embora a regulacdo referente aos aproveitamentos urbanisticos interfira na
formacdo das rendas, essa interferéncia é limitada e condicionada por uma dinamica
mercantil pré-existente, como ficou demonstrado no capitulo anterior dessa dissertacao.
No que se refere as normas que determinam o potencial construtivo realizavel, tal
dindmica consiste na interacdo entre o custo da técnica construtiva em altura e o preco
de vendas do espaco construido (JARAMILLO, 2010).

Seria mais adequado dizer que o CA baésico Unico e unitario atua propriamente
sobre os efeitos econdmicos relativos a distribuicdo desigual de capital entre os
capitalistas que atuam na producédo do espago urbano, e néo sobre a norma. Efeitos esses
gue se consubstanciam na Renda Priméria Diferencial tipo 2. De qualquer forma, o

principio da justa distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizagdo subjacente a ideia
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de um CA basico Unico e unitario € evidente, motivo pelo qual sua adocdo é
recomendada pelo Ministério das Cidades (2012) **°.

Enguanto o CA méaximo é definido em funcdo de pardmetros urbanisticos que
consideram o controle da densidade populacional, a capacidade maxima das
infraestruturas, dentre outros aspectos caros ao planejamento urbano, o CA basico ndo
tem carater urbanistico, nem tampouco contetdo fiscal. Entretanto, existem
apropriagdes que lhe atribuem esse cunho, definindo diferentes valores para o parametro
conforme as zonas da cidade, ou estabelecendo coeficientes basicos diferenciados
segundo a capacidade fiscal das areas urbanas (MCIDADES, 2012).

No DF, 0 PDOT™® e as Normas de Gabarito definem distintos valores para o CA
basico conforme a localizacdo do lote. Essa heterogeneidade é resultado de um
planejamento urbano lote a lote que, historicamente, definiu os parametros urbanisticos
de maneira discricionaria. Levantamento realizado com dados do Sistema de
Informagdes Territoriais e Urbanas do DF — SITURB, nas RA abrangidas pela LUOS,
identificou 81 diferentes valores para o CA baésico, distribuidos no intervalo entre 0,3 e
9,0'’. No Conjunto Urbanistico de Brasilia''® essa mesma variacéo inclui 43 diferentes
valores™®.

A proposta de projeto da LUOS, instrumento que tem como objetivo estabelecer
0s critérios e 0s parametros de uso e ocupacgdo do solo para os lotes urbanos do DF,
apesar de promover uma parametrizacao da base normativa, o que inclui os valores do
CA basico®, ni3o resolve a variagdo desse parametro entre as diferentes regides da
cidade. Considerando a norma vigente (PDOT**! e NGB), a média aritmética para 0s
CA baésicos é de 1,86 e o coeficiente de dispersdo corresponde a 26,71%. Essa

porcentagem representa a variacdo média do CA basico de um terreno em relacdo a

15 Segundo o caderno técnico Outorga Onerosa do Direito de Construir (MCIDADES, 2012), “o CA
basico deve ser entendido verdadeiro principio balizador da politica fundiaria urbana, uma vez que muitos
dos instrumentos e ferramentas da politica urbana municipal incidem sobre o contelido econdmico das
propriedades urbanas e sobre a valorizacdo diferenciada de areas e terrenos urbanos” (p. 31). A
importancia de sua correta regulamentacdo transcende, portanto, a operacgéo do instrumento da ODIR.

18| ej Complementar n° 803/2009, atualizada pela Lei Complementar n® 854/2012.

17 Conforme base de dados georreferenciados da LUOS utilizada na 32 audiéncia ptblica de aprovagéo da
proposta de projeto de lei, que redne informagGes sobre os parametros urbanisticos vigentes.

18 Formado pelas RA do Plano Piloto, Sudoeste/Octogonal, Cruzeiro e Candangolandia.

119 Esse levantamento utilizou uma base de dados georreferenciados obtida junto a Coordenagdo de
Preservacdo — COPRESB da SEGETH.

120 Os valores possiveis para esse parametro passaram de 81 para apenas 13, conforme proposta de projeto
da LUOS.

121 | ej Complementar n° 803/2009, atualizada pela Lei Complementar n° 854/2012.
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média amostral. Na proposta de projeto da LUOS, a média sobe para 1,89 e o
coeficiente de dispersdo apresenta o valor de 23,14%, ou seja, uma timida reducdo na
medida de dispersdo. O CA basico tende a manter, assim, seu carater alheio ao
planejamento, reflexo de uma leitura fragmentada do territorio, mais receptiva aos
interesses particularistas do que ao interesse coletivo. Esses valores estdo representados
no Grafico 11.

Grafico 11. Coeficiente de variagéo dos valores do CA basico no PDOT 2009/2012 e na proposta de
projeto da LUOS

EPDOT* mLUOS
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média aritmética desvio padréo coeficiente de variagdo

*RA abrangidas pela LUOS. CUB néo é considerado.
Fonte: elaboracdo desse autor com dados do SITURB e da SEGETH, 2018.

Essa variacdo dos CA basicos acaba por garantir aos distintos proprietarios o
direito de se apropriar de diferentes extensdes da Renda Primaria Diferencial tipo 2,
sustentando uma situacdo de inequidade contraria a prépria génese do parametro:
quanto maior o valor do CA bésico, maior a parcela de apropriacdo privada da
valorizacdo decorrente do potencial construtivo. Desde entdo, a incidéncia da ODIR
varia conforme o lote, uma vez que a captura ndo parte dos mesmos patamares, 0 que
acaba por afetar decisivamente a capacidade do instrumento de isolar os efeitos
econémicos provocados pelas diferentes intensidades de capital aplicadas sobre a terra,
reduzindo sua eficiéncia na regulacdo dos precos do mercado fundiério urbano. Além
disso, implica uma renuncia fiscal por parte do Poder Publico, que poderia arrecadar
maior parcela da renda e reverté-la em provimento de infraestrutura e equipamento
coletivos, observando principios redistributivos nesse investimento.

Além dessa leitura relativa a variacdo do CA basico, é importante apontar as

regibes de incidéncia do instrumento, ou seja, aquelas que apresentam potencial
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construtivo outorgavel, oriundo da diferenca entre o valor do CA basico e o valor do
CA maximo.

Em termos gerais, nas RA que compde o Conjunto Urbanistico de Brasilia
(CUB) — Plano Piloto, Cruzeiro, Sudoeste/Octogonal e Candangolandia — a norma
vigente ndo oferta potencial construtivo adicional, suscetivel de Outorga, embora a
tipologia residencial e comercial em altura seja comum em grande parte de suas
localidades (Plano Piloto, Sudoeste/Octogonal e Cruzeiro). Em muitos lotes a normativa
ndo define a quantidade de espaco construido realizavel através do CA bésico, mas sim
pelo conjunto dos outros parametros urbanisticos, tais como: a taxa de ocupacdo, a
altura méxima e os afastamentos obrigatérios. Em outros, a unidade imobiliéria
corresponde a uma projecdo, modalidade peculiar de parcelamento da terra do DF, no
qual a taxa de ocupacdo é obrigatoriamente de 100% e o CA basico é inexistente ou
igual a0 CA maximo®?. Nesses casos, 0 parametro do CA bésico fica esvaziado de
qualquer papel de planejamento urbano, criando um vécuo para o balizamento das
politicas fundiarias no CUB. Como resultado, a Renda Primaria Diferencial tipo 2 é
integralmente apropriada pelo proprietario da terra e capitalizada nos precos praticados
no mercado, contribuindo para a valorizacdo das propriedades territoriais ali localizadas,
as quais se encontram dentre as mais caras do aglomerado. Outras RA nas imediagdes
do CUB, como Lago Norte, Lago Sul e Park Way, apresentam baixo potencial
outorgavel, em funcdo da predominancia da tipologia residencial unifamiliar. Essas
regibes também se situam entre as mais valorizadas da cidade.

A distribuicdo do potencial construtivo outorgavel no DF é ilustrada no Mapal.
Terrenos com potencial construtivo outorgavel no DF conforme PDOT 2009/2012 e
normas vigentes, contetdo do Anexo D. Considerando o zoneamento do PDOT
2009/2012'% essas zonas de baixo potencial outorgével correspondem & Zona Urbana
do Conjunto Tombado e a Zona Urbana de Uso Controlado I. Na primeira, 0 uso e a
ocupacdo do solo devem respeitar as normas que tratam das definigdes, critérios e

8124

restricOes estabelecidos para preservacéo do CU . A segunda também esta submetida

a restricdes relativas a proximidade com o CUB'®. Essa associagdo com a preservacao é

122 A elaboragdo do projeto de lei do PPCUB, que est4 em curso na SEGETH, prevé a alteracdo dos
valores de CA para algumas zonas, criando potencial construtivo outorgavel e prevendo a aplicacdo da
ODIR.

123 | ei Complementar n° 803/2009, atualizada pela Lei Complementar n® 854/2012.
2 Art. 66, § 2°.
% Art. 69.
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um dos argumentos que fundamentam a manutencdo das baixas densidades
caracteristicas dessas zonas'?®, e est4 associada & inoperancia do CA bésico enquanto
parametro balizador da gestdo sobre a terra em tais localidades, o que impossibilita a
aplicacdo da ODIR'. A preservacdo do CUB implica a manutencdo dos aspectos
morfolégicos da ocupacdo urbana, o que significa, nos edificios em altura, a
conservagdo da volumetria por meio da exigéncia de realizagdo maxima do potencial
construtivo. Como consequéncia da ndo aplicagdo da ODIR, a Renda Priméria
Diferencial tipo 2 é totalmente capitalizada nos precos dos lotes, 0 que, a depender da
propriedade publica ou privada da terra e das condi¢cbes em que a propriedade publica é
transferida ao setor privado, beneficia o Estado, os proprietarios de terras ou o capital
incorporador na apropriacdo das rendas. De todo modo, essa capitalizagdo resulta, em
ultima instancia, na sobrevalorizacdo dos terrenos situados em tais zonas.

Ha de se considerar, também, que embora essas sejam zonas urbanas
consolidadas, algumas de suas localidades possuem percentual de vacancia imobiliaria
acima da média do DF (7,61%): Lago Norte (24,70%), Sudoeste/Octogonal (14,21%) e
Plano Piloto (11,19%) *?. Portanto, essas regides dispdem de potencial construtivo néo
realizado nos lotes existentes, ainda passiveis de uma gestdo publica que demande
contrapartidas a coletividade pela apropriacdo privada da Renda Priméria Diferencial
tipo 2.

Essa distribuicdo do potencial outorgavel no territério se reflete, em certa
medida, na aplicacdo do instrumento, conforme demonstra a Tabela 8. Entre janeiro de
2016 e fevereiro de 2018, os valores cobrados pela Coordenacdo de Licenciamento e
Monitoramento da SEGETH com a aplicacdo da ODIR totalizaram R$ 27.063.395,83.
Taguatinga foi a RA que mais contribui com esse montante (33,17%), seguida por
Aguas Claras (24,85), Nicleo Bandeirante (13,90%): SIA (12,96%); Riacho Fundo
(4,79%) e Guara (4,32%). O Mapa 2. Aplicacdo da ODIR por RA - 2016 a fev. 2018,
apresentado no Anexo E, espacializa esses dados.

126 para um detalhamento da densidade urbana nas RA do DF ver (JATOBA, 2017).
127 Ao menos até a aprovacdo do PPCUB.

128 Dados do Observatério territorial do DF. O Lago Norte possui esse percentual expressivo em fungio
do parcelamento do Setor Habitacional Taquari 22 etapa, constante na base de dados utilizada e
desocupado a época de elaboracdo dessa dissertacéo. Disponivel em:
http://www.observatorioterritorial.segeth.df.gov.br/wp-
content/uploads/2018/03/relatorio_uso_da_terra_lotes-vagos.pdf. Acesso em: 30/05/2018.
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Tabela 8. Valores cobrados com ODIR no DF — jan. de 2016 a fev. de 2018

n° RA RA Grupo (Ijqulfnda da Total cobrado %

3 | Taguatinga Média-renda R$ 9.164.954,97 |  33,17%
20 | Aguas Claras Média-renda R$ 6.869.494,61|  24,86%
8 | Nucleo Bandeirante Média-renda R$ 3.839.550,37 |  13,90%
29| Sia Média-renda R$ 3.581.844,47 |  12,96%
17 | Riacho Fundo Média-baixa renda R$ 1.324.548,51 4,79%
10 | Guara Média-renda R$ 1.194.285,21 4,32%
9 | Ceilandia Média-baixa renda R$ 659.717,81 2,39%
2 | Gama Média-baixa renda R$ 432.122,95 1,56%
12 | Samambaia Média-baixa renda R$ 388.992,52 1,41%
6 | Planaltina Média-baixa renda R$ 85.313,95 0,31%
13 | Santa Maria Média-baixa renda R$ 63.512,46 0,23%
25 | Scia Baixa-renda R$ 13.416,87 0,05%
19 | Candangolandia Média-baixa renda R$ 8.545,73 0,03%
15 | Recanto Das Emas Média-baixa renda R$ 3.965,35 0,01%
18 | Lago Norte Alta-renda R$ 130,06 0,00%
TOTAL R$ 27.630.395,83 | 100,00%

* Conforme classificagdo da PDAD: alta renda - renda domiciliar acima de R$ 10.000,00; média-alta
renda - renda domiciliar entre R$ 10.000,00 e R$ 5.000,00; média-baixa renda - renda domiciliar entre R$
5.000,00 e R$ 2.500,00; baixa renda — renda domiciliar abaixo de R$ 2.500,00 (CODEPLAN, 2015)

Fonte: elaboracdo desse autor com dados do SITURB e da Coordenacdo de Licenciamento e
Monitoramento da SEGETH (2018).

As RA onde a aplicacdo da ODIR tem maior incidéncia se situam na regido
sudoeste do DF, nas proximidades do Plano Piloto, polo econdmico da capital. Essa

proximidade atrai um perfil de consumidores de rendimento médio-alto**®

, que buscam
alternativas aos altos pregos praticados nas regides centrais. A edificabilidade
econbmica sustentada por essa demanda permite o consumo do potencial construtivo
adicional pelo capital construtor/imobiliario, o que estd na base da formacdo da Renda
Diferencial tipo 2, disputada por esse capital e pelos proprietarios da terra. No entanto,
outras rendas também estdo em disputa. Essas mesmas RA estdo associadas ao
surgimento da Renda Diferencial de Habitagdo, decorrente de sua proximidade ao polo
concentrador da oferta de emprego e servicos; da Renda Diferencial de Comércio,
associada a concentragdo de mercado consumidor solvavel; e, eventualmente, da Renda
de Monopdlio de Segregacdo que surge das convengdes coletivas em prol da

diferenciacéo social™®®. Todos esses aspectos ajudam a explicar porque a Outorga de

129 Segundo os grupos de renda por RA da PDAD (CODEPLAN, 2015).

130 0s condominios fechados horizontais de Vicente Pires e os condominios verticais de Aguas Claras
representam tentativas de garantir a geracdo dessa modalidade da renda.
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potencial construtivo nessas areas € mais intensa em relacdo as demais RA onde o
adicional de potencial também existe. Pelos mesmos motivos, fica evidente que o lugar
privilegiado de captura da Renda Primaria Diferencial tipo 2 seria 0 CUB, por¢éo do
territério onde a geracdo de todas essas rendas é potencializada. Contudo, pelos motivos
citados anteriormente, a aplicacdo da ODIR nas RA que o compde €é limitada, e outras

possiveis modalidades de contrapartida ndo sdo previstas para atuar na area.

4.4.2 Asnormas de uso e a discricionariedade na aplicacdo da ONALT

Os PDL sdo os instrumentos que dispGe sobre o regramento do uso e da
ocupacao do solo nas RA. S&o sete os PDL aprovados até hoje, abrangendo nove RA™.
Nas regifes que ndo o possuem, as normas de uso e ocupagdo sao contetdo de Normas
de Gabarito (NGB), aprovadas por lote ou parcelamento.

Em termos gerais, os PDL preveem um zoneamento de usos por nivel de
incomodidade das atividades, estabelecendo zonas de maior ou menor restricdo de
atividades incomodas. Permite-se, para cada uma dessas zonas, um grupo de atividades
conforme uma tabela que as classificam segundo graus de incomodidade. Qualquer
alteracdo de uso deve obedecer a esse zoneamento, sendo que algumas atividades
permitidas implicam a cobranca de ONALT. A definicdo dessas atividades varia
conforme o PDL, como demonstra o0 Quadro 3 no Anexo C.

Embora o decreto regulamentador da ONALT institua a aplicacdo do
instrumento para alteracdo de uso ou tipo de atividade para outro diferente daqueles
previstos na data de publicacdo do PDOT 1997%%, sem especificar usos ou atividades,
observa-se que a operacdo da ONALT tem sido pautada, sobretudo, pelos apontamentos
dos PDL, expostos no Quadro 3, e das NGB. No que se refere aos PDL, a aplicacdo se
restringe, em termos gerais, a destinagdo para as seguintes atividades urbanas: (1)
habitacdo coletiva; (2) posto de abastecimento de combustivel, lavagem e lubrificacao
de veiculos; (3) supermercado; e (4) centro comercial. Embora a captura das rendas
secundarias ligadas a habitagdo, Renda Diferencial de Habitac@o e Renda de Monopdlio
de Segregacdo, seja contemplada, essa especificagcdo restringe a captura da Renda

Diferencial de Comércio ao eleger algumas atividades comercias diante de um amplo

131 Sobradinho, Taguatinga (incluindo as 4reas de Aguas Claras e Vicente Pires), Ceilandia, Samambaia,
Gama, Guara e Candangolandia).

132 Decreto n° 23.776/2003, atualizado pelo Decreto n® 36.104/2014, art. 17, §3°.
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universo. Outras atividades que ndo essas discriminadas, comerciais ou de prestacdo de
servigos, podem se beneficiar da acelerada rotacdo de capital proporcionada por uma
localizacdo especifica, promovendo a formacdo de rendas. Essa discricionariedade, que
também se manifesta nas NGB, afeta decisivamente a captura da Renda Diferencial de
Comércio e, consequentemente, os efeitos de regulacdo dos precos no mercado de
terras.

Uma hipétese para essa eleicdo de usos e atividades pode ser o retrospecto de
solicitacOes para a alteracdo de uso, por meio de projetos de lei, a época da formulacéo
da legislacdo especifica do instrumento, particularmente para posto de abastecimento.
Segundo Bassul (2005), o proprio surgimento do instrumento da ONALT no DF esta
relacionado a regularizacdo da situacdo de postos. A alteracdo de uso para essa
atividade, conforme dados da Geréncia de Pesquisa e Avaliacdo da Terracap®®, esta
entre as que mais geram valorizacdo do terreno. Uma hipdtese para essa
sobrevalorizacdo € a existéncia de um monopdlio na comercializacdo varejista de

F134

combustiveis no DF™", 0 que permite a pratica de precos de monopélio. Esses precos,

por sua vez, sdo passiveis de fixacdo sob a forma de renda da terra, pois vinculados a

um uso especifico atribuido a determinada localizacdo no espaco. Um indicio da

existéncia desse monopélio é a relagdo habitantes/posto na cidade'**.

136

Segundo
informacdes da Agéncia Nacional de Petréleo (ANP) ~*°, o DF possui 578 revendedores
varejistas de combustiveis automotivos autorizados, para uma populacdo estimada de
3.039.444%% pessoas, portanto, uma proporcao de 5.258,55 hab./posto. No municipio de
Goiania, essa mesma proporc¢do equivale a pouco mais da metade, 2.695,04 hab./posto.
A cidade de S&o Paulo também apresenta uma relacdo inferior, 3.367,71 hab./posto.
Esses dados indicam que os terrenos dedicados a postos de abastecimento no DF estdo
sujeitos a uma nova modalidade de renda da terra dentre aquelas descritas por Jaramillo
(2010), a Renda de Monopolio de Comércio. N&o se deve associar, portanto, os altos

valores cobrados pela ONALT como causa da formacgédo dessa renda, uma vez que as

133 Compilagao dos laudos de avaliagio imobiliaria para fins de ONALT entre os ano de 2006 a 2016.

134 A concentragéo no mercado do comércio varejista de combustiveis do DF, com a prética de formagao
de cartel, j& foi objeto de operacdo policial e de atuacdo do Conselho Administrativo de Defesa
Econbmica — Cade entre 2016 e 2017, como revela artigo do portal de noticias G1, disponivel em:
https://gl.globo.com/distrito-federal/noticia/cascol-pagara-r-904-milhoes-ao-cade-por-cartel-de-
combustivel-no-df.ghtml. Acesso em 28/05/2018.

1% Essa relagdo também reflete a alta taxa de motorizagdo do DF.

138 Disponivel em: http://www.anp.gov.br/distribuicao-e-revenda/revendedor/combustiveis-automotivos-
1/consulta-posto-web. Acesso em: 28/05/2018

137" Conforme dados do IBGE. Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/df/brasilia/panorama.
Acesso em: 28/05/2018.
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condicdes de monopolio que estdo na base dessa formacgdo sdo proprias a esfera
econdmica.

A proposta de projeto da LUOS contempla uma alteragéo da discricionariedade
da aplicacdo da ONALT, ao ampliar a gama de usos sujeitos a cobranca e estabelecer os
mesmos parametros para todas as RA do DF. Ao mesmo tempo, restringe a cobranca a
por¢des do territorio que se caracterizam como centralidades nas RA, onde a dindmica
imobiliaria é mais intensa e as alteragcdes de uso tendem a gerar uma valorizagdo mais
significativa. A aplicacdo indiscriminada do instrumento a todos 0s usos e em todas as
areas do aglomerado néo se mostra operacionalmente viavel.

Cabe destacar que embora tenha promovido esse inegdvel avanco para a
aplicacdo da ONALT, a proposta de projeto da LUOS manteve a restricdo de usos dos
subudrbios residenciais localizados nas imediacdes do CUB (Lago Norte, Lago Sul, Park
Way) 3. Além dos evidentes prejuizos para o ambiente urbano, essa decisao significou
uma oportunidade perdida em termos de aplicacdo da ONALT, uma vez que nessas
localidades a convivéncia do uso residencial com atividades comerciais e de prestacao
de servicos é uma realidade, a despeito da proibi¢cdo normativa.

A distribuicéo territorial da aplicacdo da ONALT € similar aquela apresentada
pela ODIR. Conforme demonstra a Tabela 9, entre 2015 e fevereiro de 2018, os valores
cobrados pela SEGETH como contrapartida totalizaram R$ 30.941.800,00. Guara
(28,63%), Taguatinga (22,87%), Samambaia (22,33%) e Ceilandia (14,64%) foram as
RA com maior incidéncia do instrumento no periodo. O Mapa 3. Aplicacdo da
ONALT por RA — 2015 a fev. 2018, exposto no Anexo F, ilustra essa distribuigdo

graficamente.

138 A proposta original da LUOS propunha a flexibilizacéo do uso exclusivamente residencial para o uso
misto, porém essa intencdo inicial foi posteriormente rechacada pelos moradores dos bairros com a
anuéncia do Governo.
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Tabela 9. Valores cobrados com ONALT no DF — jan. de 2015 a fev. de 2018

n° RA RA Grupo (Ijqulfnda da Total cobrado %

10 | Guara Média-renda R$ 8.859.200,00|  28,63%

3 | Taguatinga Média-renda R$ 7.075.300,00|  22,87%

12 | Samambaia Média-baixa renda R$ 6.910.100,00|  22,33%

9 | Ceilandia Média-baixa renda R$ 4.531.100,00 |  14,64%

18 | Lago Norte Alta renda R$ 1.635.000,00 5,28%

2 | Gama Média-baixa renda R$ 1.146.100,00 3,70%

17 | Riacho Fundo Média-baixa renda R$ 434.000,00 1,40%

20 | Aguas Claras Média-renda R$ 351.000,00 1,13%
TOTAL R$ 30.941.800,00|  100,00%

* Conforme classificagdo da PDAD: alta renda - renda domiciliar acima de R$ 10.000,00; média-alta
renda - renda domiciliar entre R$ 10.000,00 e R$ 5.000,00; média-baixa renda - renda domiciliar entre R$
5.000,00 e R$ 2.500,00; baixa renda — renda domiciliar abaixo de R$ 2.500,00 (CODEPLAN, 2015)

Fonte: elaboracdo desse autor com dados do SITURB e da Coordenacdo de Licenciamento e
Monitoramento da SEGETH, 2018.

As RA que apresentam os maiores valores cobrados com ONALT se situam,
principalmente, na regido sudoeste do DF, assim como ocorre com a ODIR, em RA que
apresentam uma dindmica imobilidria mais intensa. No entanto, aqui se observa uma
relacdo menos direta com a renda, uma vez que regides mais distantes do Plano Piloto,
com populacdo de renda média-baixa, apresentam aplicacdo significativa (Samambaia,
Ceilandia e Gama). Essa circunstancia pode ser explicada pela natureza das rendas
capturadas. Jaramillo (2010) associa a Renda Priméria Diferencial tipo 2 diretamente
aos rendimentos da demanda, 0s quais sustentam os precos mais elevados para o espaco
construido em técnicas construtivas mais intensas. A Renda Diferencial de Comércio,
objeto de captura da ONALT, por sua vez, estd ligada a velocidade de rotacdo do
capital, sendo que localidades de menor renda podem garantir uma aceleragéo superior a
partir da grande quantidade de pessoas que circulam no espago. Samambaia e Ceilandia
sd0, justamente, as duas RA mais populosas do DF'*. As Rendas de Monopélio
Comercial, atribuidas a atividade de posto de abastecimento, embora tenham relacéo
com o poder aquisitivo da demanda, ndo se restringem a essa condigdo, em virtude do

acesso da populagdo de renda média-baixa ao consumo de veiculos e motocicletas®.

139 pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD _ CODEPLAN, 2015).
1 pDAD -CODEPLAN, 2015).
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4.4.3 Métodos de calculo da contrapartida: um peso duas medidas

As duas modalidades das Outorgas Urbanisticas utilizam métodos
essencialmente diferentes para o célculo das contrapartidas exigidas. Enquanto a ODIR
tem como referéncia para esse calculo o cadastro imobiliario fiscal do IPTU, e concede
um abatimento substancial através de um indice incorporado a férmula, a ONALT
aponta o valor cobrado com base em avaliacGes imobiliarias, sendo que a contrapartida
exigida corresponde a integralidade da valorizacdo aferida. Algumas consideractes
devem ser feitas em relacdo a incidéncia sobre as rendas que cada um desses métodos
impde.

Conforme a legislacdo especifica da ONALT, a contrapartida exigida pelo
instrumento contempla a totalidade da valorizacdo advinda com a alteracdo de uso. Essa
valorizacdo é calculada pela diferenca entre o valor da unidade imobilidria com o uso
atual e com o uso pretendido, calculados através de avaliacdo imobiliéria elaborada pela
Terracap. Essa avaliacdo segue os critérios da NBR 14652-2 que dispde sobre a
avaliacdo de bens imdveis urbanos. Atualmente, a empresa utiliza o método
comparativo direto de dados, fazendo o uso de uma base sobre a qual se aplica uma
técnica inferencial estatistica (regressdo linear multipla), que estima o valor do terreno a
partir da eleicdo de um conjunto de variaveis (localiza¢do, uso, declividade do solo,
posicdo na quadra, forma do lote, area do lote etc.) comparadas as variaveis dos terrenos
integrantes da base de dados. Essa base € composta por dados coletados pela prépria
Terracap e por uma empresa contratada por licitacdo. Esse método, aplicado para o uso
atual e pretendido, garante maior proximidade aos precos praticados no mercado
imobiliario, uma vez que a base de referéncia é dindmica e atualizada periodicamente.
Desde entdo, a captura abrange a maior parte das rendas secundarias que promovem a
valorizagdo com a mudanca de uso.

No que se refere ao método de célculo da ODIR, uma primeira consideracéo
envolve a j& mencionada variagdo dos CA bésicos. Uma vez que esse parametro € a
referéncia para a formula de célculo da contrapartida, a multiplicidade de valores torna
0 cOmputo mais complexo e menos transparente, tanto para técnicos que operam o
instrumento, como para 0s proprietarios aos quais a cobranca € enderegada. O calculo se
torna menos inteligivel, bem como os principios que o subjazem, o que prejudica a

percepcéo sobre a legitimidade da cobranga.
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Um segundo ponto que merece consideracdo € a utilizacdo dos valores do
Cadastro Imobiliario Fiscal do IPTU como referéncia para o valor do imdvel. Esse
cadastro € reconhecidamente defasado em relagdo aos valores praticados no mercado,
em percentuais que variam de 30% a 80% (AZEVEDO et al., 2014). Essa defasagem se
deve ao fato de que a atualizacao da pauta de valores dos imoveis deve ser objeto de lei,
ou seja, esta sujeita a aprovacdo da CLDF. Tendo em vista a impopularidade da medida,
essa atualizacdo tende a ser esparsa ao longo dos anos, sendo o valor venal dos imdveis
corrigido apenas monetariamente. Diante disso, a utilizacdo do Cadastro Imobiliario
Fiscal para o célculo da ODIR afasta a captura da magnitude real da Renda Primaria
Diferencial tipo 2, garantindo ao proprietario a apropriacdo de uma maior parcela, o que
contribui para o aumento dos precos da terra, prejudicando o viés regulador do
instrumento e também seu potencial redistributivo, uma vez que reduz a arrecadacéo
publica.

Outro fator que promove essa reducao ¢ o indice de ajuste “y” da formula de
calculo. Segundo Azevedo et al. (2014), na época de elaboracdo da Lei 1.170/1996, que
instituiu a ODIR no DF, a proposta encaminhada pelo Executivo apresentava um indice
de ajuste de 0,8. No entanto, a CLDF o modificou, aprovando um valor de 0,2 para esse
indice, instituindo um desconto de 80% sobre a valorizagdo cobrada. Em alguns PDL,

inclusive, esse valor sofreu uma reducéo ainda maior, passando a 0,1

. Isso significa
que o abatimento na captura sobre a valorizacdo gerada pelo potencial construtivo
adicional pode chegar a 90% o que, considerando a defasagem do valor venal do imdével
utilizado como referéncia, reduz a contrapartida efetivamente cobrada para uma faixa
entre 2% a 14% da Renda Priméria Diferencial tipo 2. A captura se torna praticamente
indcua, assim como 0s possiveis efeitos do instrumento para a politica urbana. Esses
baixos percentuais demonstram, ao mesmo tempo, o potencial arrecadatorio que pode
ser realizado a partir de uma revisdo dos valores do indice de ajuste.

A proposta de projeto da LUOS atribui novos valores a esse indice, como
exposto em secdo anterior desse capitulo. Esses valores sdo graduados conforme a
divisdo das RA em grupos de renda: aquelas em que a populagdo apresenta uma renda

domiciliar mais baixa possuem um valor para “y” menor, ou seja, um maior abatimento

11 A incorporacdo desse indice na formula é por si s6 questionavel, uma vez que os valores venais dos
imoveis considerados no calculo sdo muito defasados em relagdo ao mercado imobiliario. Sua presenga se
justificaria diante de valores de referéncia que estivessem proximos aos praticados no mercado, com o
objetivo de absorver eventuais sobrecobrancgas. Nesse caso, seu valor poderia ser minimo, suficiente
apenas para garantir uma margem de seguranca.
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no célculo da cobranca, e para aquelas onde a populacdo possui maior rendimento se
atribui um valor maior para o indice. A ldgica subjacente a essa distribui¢do € induzir a
atividade da construcdo nas regides mais pobres do DF por meio do abatimento na
cobranca. No entanto, o efeito das cobrancas sobre a terra, como demonstrado no
capitulo anterior, aponta para uma consequéncia contraria a pretendida pelo
planejamento. O abatimento concedido tende a ser capitalizado pelo proprietario no
preco da terra, gerando uma espécie de renda diferencial. Esse aumento do prego
impacta negativamente a atividade da construcdo, que precisa dispender mais recursos
na compra do terreno, deprimindo a dindmica econdmica ao invés de promové-la.
Contudo, como a contrapartida cobrada pela ODIR é muito baixa, esse efeito negativo
também € minorado. De qualquer forma, os abatimentos significam uma incidéncia
desigual sobre a valorizacdo dos diferentes terrenos na cidade, afetando a capacidade de
regulacdo dos precos do instrumento, ja prejudicada diante da multiplicidade de CA
basicos. Além disso, promovem a redugdo nos recursos arrecadados que, mais uma vez,
impactam sua capacidade redistributiva.

Uma dltima consideracdo que merece lugar envolve a estrutura da formula de
calculo: VLO = (VAE / CB) * (CM - CB) * Y. Como ja mencionado, essa construcdo
segue os pressupostos do “método do terreno virtual”, conforme recomendagdo do
Ministério das Cidades para o célculo da contrapartida da ODIR. Todavia, como
observa Azevedo et al. (2014), esse modelo beneficia os proprietarios dos terrenos com
CA baésico elevados, que pagam um valor menor pelo potencial construtivo adicional,
embora os autores superestimem esse beneficio ao ndo considerarem o impacto sobre o
preco da terra.

Para simular esse impacto, assume-se uma situacdo hipotética, ilustrada na
Tabela 10, na qual quatro terrenos compartilham a mesma localizacdo e possuem a
mesma metragem (T), de 100 m2. Os coeficientes de aproveitamento (CA) séo distintos,
e séo aplicadas técnicas construtivas de densidade diferente em cada um. Arbitra-se um
preco unitario de mercado (PUM) de 2,5 unidades, e estima-se um custo unitéario (CU)
de producdo do espago construido crescente conforme a densidade da técnica
construtiva. A diferenca entre o preco de producdo (PP) e o preco de transacdo de
mercado (PTM) é a magnitude da renda total (R). A cota normal de capital € aplicada no
terreno de baixa densidade construtiva, sendo que a renda que emerge desse terreno € a

Renda Absoluta Urbana (RA). Nos outros trés se formam também Rendas Primarias
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Diferencias tipo 2 (RPDt2). O preco do terreno (PT) surge da soma entre as duas
categorias. Observa-se que a técnica de altissima densidade ndo € viavel para o prego de
mercado praticado, estando a edificabilidade econémica associada a alta densidade.

Tabela 10. Efeito do coeficiente de aproveitamento sobre o preco da terra

Técnica |\ oyl ca | T A | cu| P |PTM| R RA |RPDt2| PT
construtiva

Baixa 25 1 | 100 | 100 | 1 | 100 | 250 | 150 | 150 0 150
densidade

Média

. 25 2 | 100 | 200 | 1,2 | 240 | 500 | 260 | 150 110 | 260
densidade

Alta 25 3 | 100 | 300 | 1,44 | 432 | 750 | 318 | 150 168 | 318
densidade

Altissima | o o1 4 900 | 400 | 172 | 688 | 1000 | 312 | 150 | 162 | 312
densidade

Fonte: elaboracédo desse autor, 2018.

Considerando esses precos'*?, se torna possivel simular o célculo da
contrapartida da ODIR, a partir da formula prevista na lei. Na Tabela 11 séo
estabelecidos coeficientes basicos (CAb) e méaximos (CAm) para dois terrenos
diferentes. Ambos possuem uma quantidade de potencial construtivo outorgavel
equivalente ao aproveitamento de uma vez a area do terreno (100m2). O indice de ajuste
“y” considerado para o calculo da contrapartida ¢ de 0,2. Esses terrenos assumem um
preco (PT) referente ao seu aproveitamento maximo, sobre o qual se calcula a
contrapartida devida. Observa-se que o valor pago pela ODIR decresce conforme o CA
basico aumenta, beneficiando os proprietarios para os quais o Estado ja concedeu a
apropriacdo de maior parcela da Renda Primaria Diferencial tipo 2. Essa regressividade

fica ainda mais evidente se a cobranca for comparada ao preco da terra (ODIR/PT).

Tabela 11. Simulagéo de cobranca da ODIR para diferentes coeficientes de aproveitamento basico

Técnica indice de | Valor da
construtiva CAD CAm PT T ajuste “y” [ ODIR ODIR/PT
Baixa 1 2 260 100 0,2 52 20,00%
densidade
Alta 2 3 318 100 0,2 318 10,00%
densidade

Fonte: elaboracdo desse autor, 2018.

A supressdo do CA bésico do denominador da formula de calculo corrigiria esse
desequilibrio: VLO = VAE * (CM - CB) * Y. Essa possibilidade é simulada na Tabela
12.

12 Em todas essas simulacdes, considera-se o preco de mercado como referéncia, diferentemente do que
determina a legislagdo, que utiliza o valor da pauta de iméveis do IPTU.
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Tabela 12. Simulagéo de cobranca da ODIR sem o CA basico no denominador

Técnica indice de | Valor da
construtiva CAb CAmM PT T ajuste “y” ODIR ODIR/PT
Baixa 1 2 260 100 0,2 52 20,00%
densidade
Alta
. 2 3 318 100 0,2 63,6 20,00%
densidade

Fonte: elaboracédo desse autor, 2018.

Evidentemente, a adocdo de um CA basico Unico e unitario para toda a cidade
seria a solucdo mais adequada para garantir a isonomia na determinacdo da
contrapartida, dispensando outras consideragdes sobre a formula de célculo. No entanto,
como j& mencionado, a proposta de projeto da LUOS, instrumento que poderia
promover essa alteracdo, se ateve a parametrizacdo dos coeficientes sem alterar de
maneira significativa seus valores, muito menos equaliza-los em um patamar dnico. Os
pardmetros urbanisticos se mantiveram, desde entéo, alheios a I6gica do planejamento

Todos esses aspectos demonstram deficiéncias na incidéncia das Outorgas sobre
as rendas da terra. Em relacdo a captura das rendas potenciais distribuidas no territorio,
que embora ndo sejam determinadas pela regulacdo urbanistica (coeficientes de
aproveitamento e normas de uso), estdo a ela relacionadas, a captura ocorre de forma
indistinta, sem maiores preocupac¢des com a isonomia entre proprietarios, o que afeta a
capacidade dos instrumentos de promover a regulacdo dos precos, deprime a
arrecadacdo que poderiam proporcionar e restringe decisivamente o potencial
redistributivo de sua aplicagdo. A proposta de projeto da LUQOS, embora contenha
avancos em relacdo a aplicacdo da ONALT, ndo contempla as condi¢fes necessarias
para o funcionamento adequado do instrumento da ODIR, uma vez que mantém a
multiplicidade de CA basicos para as diferentes localidades do DF.

No que tange aos métodos de calculo da contrapartida, as duas modalidades
apresentam alternativas diferentes. Tal fato implica em distintas magnitudes de captura
da renda. A ONALT incide sobre a totalidade da valorizagdo oriunda da alteracdo de
uso, adotando a avaliacdo imobiliaria como método de afericdo, o que aproxima 0s
valores de referéncia aos valores praticados no mercado imobiliario. Dessa forma,
assegura-se uma captura da maior parte das rendas secundarias implicadas. J& o método
de calculo da ODIR, toma como base os valores defasados do cadastro imobiliario
fiscal, incorpora um indice de ajuste que concede abatimentos superiores a 80% no
valor cobrado, bem como promove uma cobrancga regressiva pelo potencial construtivo
adicional conforme o aumento do CA basico do terreno.
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Uma hipdtese para essa discrepancia nas abordagens de célculo das contrapartidas
reside na natureza das rendas sobre as quais incide cada modalidade. No caso da ODIR,
a Renda Priméria Diferencial tipo 2, objeto da captura, emerge de toda e qualquer
producdo de espaco construido em altura, permeando a atividade da constru¢cdo como
um todo. Dessa forma, a disputa por sua apropriacao se torna central para a reproducao
do capital da construcdo e do capital imobiliario que, desde entdo, operam para minorar
a captura publica dessa renda. A ONALT, por outro lado, incide sobre as rendas
secundarias, que surgem do consumo do espago construido. Em grande medida, a
normativa que define o zoneamento da cidade ja incorpora os interesses do capital no
que se refere a essas rendas, 0 que torna a recorréncia da alteracdo de uso mais eventual,
como também minimiza as resisténcias dos setores ligados a construcdo e ao capital
imobiliario a uma cobrancga mais vigorosa.

Por fim, cabe colocar que tanto em relacdo a ODIR, como a ONALT, um imposto
predial cobrado periodicamente, de aplicacdo abrangente e base de calculo
periodicamente atualizada, talvez pudesse cumprir as fungdes de captura das rendas da
terra com maior éxito. No entanto, as fungbes redistributivas dessa captura seriam
prejudicadas, uma vez que 0s recursos arrecadados com impostos ndo estdo sujeitos a
finalidades de aplicagdo vinculatoria. Dessa forma, ainda que sejam identificadas
deficiéncias na captura que esses instrumentos promovem, eles ainda constituem
alternativas para a promoc¢do de um desenvolvimento urbano mais justo e equilibrado,
em virtude de seu potencial redistributivo. Dando prosseguimento a essa analise, na
proxima secdo analisam-se 0s recursos arrecadados com a aplicacdo da ODIR e da
ONALT e sua destinacdo, sob a ética da gestdo social da valorizacdo da terra.

45  Adistribuicéo restrita e regressiva dos recursos arrecadados

A gestdo social da valorizagdo da terra pressupde a redistribuicdo da renda no
territorio a partir do controle social dos recursos recuperados pelo Estado na regulagéo
do mercado. Sob essa perspectiva, essa se¢do contempla a analise da arrecadagédo
oriunda da aplicagdo das Outorgas Urbanisticas no DF, considerando sua
representatividade dentre outras receitas, as diferentes destinacfes dos recursos e sua

localizag&o no territorio. Os dados utilizados nessa analise provém do Sistema Integrado
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de Gestdo Governamental do DF — SIGGO™?® que reline toda a movimentagdo
financeira, orgamentaria, patrimonial e contdbil do Governo do Distrito Federal.

Em termos arrecadatérios, no periodo de 2009 a fevereiro de 2018, a aplicagdo
das Outorgas gerou um total de R$ 62.126.500,82, dos quais 71,88% referentes a
ONALT e 28,12% a ODIR. Como demonstra a Tabela 13, essa composi¢cdo varia
conforme o exercicio financeiro analisado, mas em quase todos eles a arrecadacdo com
a ONALT e mais expressiva. Isso ocorre apesar da aplicacdo mais recorrente da
ODIR™* e reflete o grau de incidéncia que cada modalidade exerce sobre as rendas,

conforme ja discutido na secdo anterior.

Tabela 13. Arrecadagdo do FUNDURB (2009 a fev. de 2018)

ODIR ONALT
Ano Arrecadacao
Absoluto % Absoluto %
2009 R$ 22.727.778,24 R$8.978.318,56 | 39,50% | R$ 13.749.459,68 | 60,50%
2010 R$ 37.402.539,43 R$ 19.405.378,26 | 51,88% | R$ 17.997.161,17 | 48,12%
2011 R$ 24.732.380,10 R$ 7.084.262,62 | 28,64% | R$17.648.117,48 | 71,36%
2012 R$ 29.892.792,03 R$ 5.309.057,10 | 17,76% | R$24.583.734,93 | 82,24%
2013 R$ 9.332.184,60 R$ 2.762.387,81 | 29,60% | R$6.569.796,79 | 70,40%
2014 R$ 36.679.689,70 R$ 4.063.010,96 | 11,08% | R$32.616.678,74 | 88,92%
2015 R$ 29.663.290,47 R$ 3.098.367,26 | 10,45% | R$ 26.564.923,21 | 89,55%
2016 R$ 17.052.197,74 R$ 4.086.239,42 | 23,96% | R$12.965.958,32 | 76,04%
2017 R$ 11.194.006,80 R$ 6.922.008,24 | 61,84% | R$4.271.998,56 | 38,16%
2018* R$ 2.246.867,15 R$ 417.470,59 18,58% | R$1.829.396,56 | 81,42%
TOTAL R$ 220.923.726,26 R$ 62.126.500,82 |28,12% | R$ 158.797.225,44 | 71,88%

*Até fevereiro (2018).

Fonte: elaboracdo desse autor com dados do SIGGO cedidos pela SEFAZ, 2018.

A representatividade dessa arrecadacao no conjunto das receitas tributaria do DF é
muito baixa, ficando préxima a 0,1% no periodo analisado™*®. Considerando o montante

arrecadado com o IPTU, a representatividade alcanca 4,57%"*. Essa comparacéo deve

%3 Dados cedidos pela SEGETH e pela Secretaria da Fazenda do DF — SEFAZ.
144 Conforme dados da Coordenacdo de Licenciamento e Monitoramento da SEGETH, entre 2016 e

Legyereiro de 2018 foram contabilizadas 214 cobrancas relativas a ODIR e somente 47 relativas a ONALT.

Conforme dados do Portal da  Transparéncia do DF.  Disponivel em:
http://www.transparencia.df.gov.br/#/. Acesso em: 03/06/2018.
148 Ihdem.
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ser relativizada, uma vez que o imposto predial é compulsorio e incide sobre o conjunto
de terrenos da cidade, mas é pertinente para fins comparativos. Em S&o Paulo, por
exemplo, os recursos oriundos da outorga de potencial construtivo, modalidade que é
aplicada na cidade, representaram 8,9% do IPTU arrecadado no ano de 2010
(MALERONKA, FURTADO, 2013). Esses dados apontam para uma subutilizacdo do
potencial arrecadatério dos instrumentos no DF.

O Gréfico 12 ilustra o comportamento da arrecadacdo ao longo dos anos.
Observa-se que esse comportamento estd associado aquilo que Jaramillo (2010)
denomina de movimentos conjunturais gerais dos precos da terra, oscilacdes no
mercado imobilidrio decorrentes de aspectos macroecondmicos. A  recessdo
experimentada pelo Brasil a partir de 2014 afetou o desempenho da atividade da

518 agravadas pela

construcdo civil, que acumulou quedas expressivas entre 2013 e 201
reducdo no financiamento imobiliario*®. Esse cenario tem rebatimento no DF, e
provoca, a partir de 2014, uma continua reducdo no valor dos imoveis, tendéncia que
ainda ndo demonstra sinais de alteracdo™’. No grafico, fica evidente o efeito desse

cenério sobre a arrecadagdo das Outorgas™*.

47 Entre abril de 2014 e dezembro de 2016 foram onze trimestres de quedas praticamente continuas do
Produto  Interno  Bruto  brasileiro, conforme dados do IBGE. Disponivel em:
ftp://ftp.ibge.gov.br/Contas_Nacionais/Contas_Nacionais_Trimestrais/Fasciculo_Indicadores_IBGE/.
Acesso em: 03/06/2018.

148 Conforme Sondagem da IndUstria da Construcdo da Confederacdo Nacional das IndGstrias nesse
periodo a queda no indice de evolucdo da atividade da construgdo de edificios superou 25%. Disponivel
em: http://www.portaldaindustria.com.br/estatisticas/sondagem-industria-da-construcao/. Acesso em:
02/06/2018.

149 Segundo dados da Associagdo Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario e Poupanca — ABECIP,
entre 2014 e 2017 houve uma reducdo de 38% no crédito imobiliario. Disponivel em:
https://www.abecip.org.br/credito-imobiliario/indicadores/financiamento. Acesso em: 02/06/2018.

%0 Conforme dados do indice FipeZap. Disponivel em: http:/fipezap.zapimoveis.com.br/. Acesso em:
02/06/2018.

151 A expressiva reducdo na arrecadagdo de 2013 parece atipica nessa conjuntura.

117


ftp://ftp.ibge.gov.br/Contas_Nacionais/Contas_Nacionais_Trimestrais/Fasciculo_Indicadores_IBGE/
http://www.portaldaindustria.com.br/estatisticas/sondagem-industria-da-construcao/
https://www.abecip.org.br/credito-imobiliario/indicadores/financiamento
http://fipezap.zapimoveis.com.br/

Gréfico 12. Arrecadacdo do FUNDURB (2009 a fev. de 2018)
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Fonte: elaboracdo desse autor com dados do SIGGO cedidos pela SEFAZ, 2018.

Essa arrecadacdo € destinada integralmente ao FUNDURB, fundo que é
administrado por um Conselho de Administracdo presidido pelo Secretéario de Estado de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente, e composto por outros quatro
representantes do Governo do DF**? e por trés representantes indicados pelo Conselho
de Planejamento Territorial e Urbano do Distrito Federal — CONPLAN, dentre os
representantes da sociedade civil que o integram®®. Essa composicdo limita
decisivamente a gestdo social dos recursos uma vez que assegura a maioria de
conselheiros ao Estado. Os préprios membros da sociedade civil indicados pelo
CONPLAN tendem a ter um perfil alinhado a administracdo publica, considerando, da

154 Atualmente, os

mesma forma, a composi¢cdo majoritariamente estatal desse conselho
seis membros da sociedade civil indicados para o Conselho de Administracdo, entre
titulares e suplementes, representam duas entidades de classe, duas entidades

representativas de moradores e duas entidades empresariais™>.

152 Um representante da Secretaria de Estado da Fazenda, um representante da Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo, um representante da Secretaria de Estado de Obras, um representante dos
servidores da area técnica da SEDUMA (Lei Complementar n® 800/2009, art. 3°).

153 |ei Complementar n° 800/2009

% 0 CONPLAN é composto pelo Governador do DF, na qualidade de presidente, 15 conselheiros de
orgdos e entidades do DF e 15 conselheiros da sociedade civil (entidades ndo governamentais,
movimentos sociais e entidades representantes da sociedade civil; entidades empresariais; e instituicGes
de ensino superior) (Lei Complementar n® 889/2015).

1% Entidades com representantes como membros titulares no Conselho do FUNDURB: Conselho
Regional de Arquitetura — CREA-DF; Federacdo dos Inquilinos do DF — FID/DF; Associacdo de
Empresas do Mercado Imobiliario do Distrito Federal — ADEMI/DF. Entidades com representantes como
membros suplentes: Federacdo do Comércio de Bens, Servicos e Turismo do Distrito Federal —
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O Regimento Interno do Conselho de Administracdo'®® define as seguintes
competéncias: formular, acompanhar, avaliar e agilizar a execucdo de planos,
programas e projetos pertinentes ao desenvolvimento das atividades do Fundo®>’. S&o os
conselheiros que examinam e aprovam os projetos relacionados as finalidades definidas
na lei e que decidem sobre a alocagéo dos recursos financeiros™®.

Inicialmente, 0 Regulamento de Operacdo do Fundo'®® determinava que a
disponibilizagdo de recursos financeiros ocorreria por demanda induzida, por meio da
publicacdo periddica de editais, e de forma espontanea, atendendo a projetos
apresentados exclusivamente pela entio SEDUMA. Em 2010, essa determinacdo é

160

alterada™", expandindo aos demais 6rgdos do Governo do DF a possibilidade de propor

programas e projetos a serem implementados com recursos do fundo. Ainda assim,

consultando os processos que receberam financiamento™®:

, observa-se que menos de
10% possuem outros 6rgaos da administracdo publica como interessados. Em relacdo as
modalidades de acesso aos recursos, observa-se que a publicacéo de editais nunca foi
utilizada, nem por entidades publicas, nem por institui¢ces privadas sem fins lucrativos
(ONG™ e OCIP*®), em prejuizo, mais uma vez, da participagdo da sociedade civil no
controle sobre 0s recursos.

Os recursos efetivamente arrecadados com as Outorgas ndo correspondem ao
orcamento do fundo. Esse é determinado pela Lei Orcamentaria Anual — LOA, com
base em uma estimativa que toma por referéncia a média de arrecadacdo dos Gltimos
dezoito meses, e por leis e decretos suplementares posteriores. Além disso, até 2013,
havia uma previsdo no Regulamento de Operagdo do FUNDURB que determinava a

reversdo do superévit anual para o exercicio financeiro seguinte do préprio fundo®, o

FECOMERCIO; Unio dos Condominios Horizontais e Associacdo dos Moradores no DF — UNICA/DF;
Associacdo dos Servidores Publicos do Recanto das Emas - ASPRE. Disponivel em:
http://www.segeth.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/09/Composi%C3%A7%C3%A30-Nominal -
1.pdf. Acesso em: 02/06/2018.

1% Decreto n° 30.766/2009.

BT AR, 10,

58 Art. 20,

19 Decreto 30.765/2009.

1% Decreto n° 31.338/2010

181 com informacdes do SIGGO e das publicacdes do Diério Oficial do DF.
162 Organizagdes ndo governamentais.

163 Organizagdes da sociedade civil de interesse publico.

164 Art. 5°. §2° O saldo financeiro dos recursos, apurado em balanco ao final de cada exercicio, sera
transferido para o exercicio seguinte (Decreto n° 30.765/2009).
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que se reflete nos altos orcamentos autorizados entre 2010 e 2013. Essa determinacao,
como exposto anteriormente, € alterada pela Lei Complementar n°® 872/2013, que dispbe
sobre condicOes para instituicdo e funcionamento dos fundos, e institui que o saldo
positivo apurado em balanco é automaticamente transferido para o Tesouro do DF*®°.
Essa alteracdo é ratificada pela Lei Complementar n°® 925/2017. Isso significa que 0s
recursos ndo empenhados em um exercicio passaram a ser destinados ao Governo do
DF.

O orcamento definido em lei ainda esta sujeito a blogueios, por eventuais
readequacOes da previsdo orcamentaria, e a descentralizacdo de recursos para outros
6rgdos da Administracdo Direta do Governo do Distrito Federal, que venham a
responsabilizar-se pela execucdo de projetos aprovados pelo Conselho de
Administracdo. Essas deducdes determinam as despesas efetivamente autorizadas,

conforme demonstra a Tabela 14.

Tabela 14. Despesa autorizada do FUNDURB (2009 a fev. de 2018)

o | e [ vone oot | o | st
2009 22.727.778,24 19.029.000,00 0,00 0,00 19.029.000,00
2010 37.402.539,43 28.584.492,00 6.776.066,84 84.400,00 21.808.425,16
2011 24.732.380,10 | 131.989.178,00 5.850.413,62 | 33.476.565,00 92.662.199,38
2012 29.892.792,03| 122.674.262,00 8.256.496,30 0,00| 114.417.765,70
2013 9.332.184,60 | 141.412.237,00 8.463.873,12| 93.634.552,00 39.313.811,88
2014 36.679.689,70 36.836.625,00 8.725.824,21 5.217.151,90 22.893.648,89
2015 29.663.290,47 17.209.534,00 5.980.774,80 | 10.200.069,80 1.028.689,40
2016 17.052.197,74 38.136.433,00 3.444.736,08 5.500.661,04 29.191.035,88
2017 11.194.006,80 25.783.793,00 0,00 20.832,00 25.762.961,00
2018 2.246.867,15* 10.342.812,00 0,00* 0,00* 10.342.812,00
TOTAL 220.923.726,26 | 478.363.814,00 47.498.184,97 | 54.499.679,74 | 376.450.349,29

*Até fevereiro (2018).
Fonte: elaboracdo desse autor com dados do SIGGO cedidos pela SEGETH 2018.

Tomando como referéncia as despesas autorizadas, que dispde sobre a utilizagédo

dos recursos pela propria SEGETH, observa-se um baixo percentual de recursos

165 Art, 20, § 20,
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empenhados, apenas 8% no periodo de 2009 a fevereiro de 2018. Esse percentual se

reduz a 6% se forem considerados somente os recursos liquidados™®.

Tabela 15. Recursos empenhados e liquidados (2009 a fev. de 2018)

Empenhado Liquidado
Ano Despesa autorizada (R$)
Absoluto (R$) % Absoluto (R$) %
2009 19.029.000,00 0,00 0% 0,00] 0%
2010 21.808.425,16 324.950,00 1% 280.750,00 1%
2011 92.662.199,38 3.264.643,40 4% 2.452.028,99 | 3%
2012 114.417.765,70 4.811.890,62 4% 3.868.970,10 3%
2013 39.313.811,88 5.256.771,69 13% 3.498.067,36 9%
2014 22.893.648,89 8.664.478,19| 38% 6.430.508,31 | 28%
2015 1.028.689,40 1.008.425,96 98% 986.710,96 | 96%
2016 29.191.035,88 5.121.092,53 18% 3.079.610,05| 11%
2017 25.762.961,00 3.033.644,19| 12% 3.023.644,19 | 12%
2018 10.342.812,00 300.000,00* | 3%* 0,00*% | 0%*
TOTAL 376.450.349,29 31.785.896,58 8% 23.620.289,96 | 6%

*Até fevereiro (3018).
Fonte: elaboracdo desse autor com dados do SIGGO cedidos pela SEGETH, 2018.

Uma nocdo mais precisa da utilizacdo dos recursos do fundo deve considerar,
além dos valores empenhados pela Secretaria, os valores descentralizados para 0s
demais 6rgdos da administracdo publica. No mesmo sentido, a comparacdo deve se
estabelecer com o0s recursos efetivamente arrecadados, e ndo com as despesas
autorizadas, que eventualmente superestimam a arrecadacdo. A Tabela 16 relne esses
dados e revela uma utilizacdo de 36% das receitas no periodo, percentual mais
significativo que a execucdo das despesas autorizadas, apesar de ainda representar uma
parcela pequena do total arrecadado’®’. Em dltima instancia, a baixa execuco significa
que a maior parte dos recursos do fundo é destinada ao caixa unico do Governo, uma
vez que, como mencionado, a legislacdo prevé a reversdo do superavit do exercicio

financeiro para o Tesouro do DF.

166 Embora em 2015 esses valores se aproximem da despesa autorizada, isso decorre da baixa despesa
autorizada para o ano.

67 Em 2013, observa-se que os recursos empenhados e descentralizados superaram a arrecadacéo do
exercicio, o que depreende a utilizagdo do superavit de anos anteriores.
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Tabela 16. Recursos empenhados e liquidados (2009 a fev. de 2018)

Empenhado e

Ano Arrecadagdo (RS) descentralizado (R$) %
2009 22.7271.778,24 0,00 0%
2010 37.402.539,43 7.101.016,84 19%
2011 24.732.380,10 9.115.057,02 37%
2012 29.892.792,03 13.068.386,92 44%
2013 9.332.184,60 13.720.644,81 147%
2014 36.679.689,70 17.390.302,40 47%
2015 29.663.290,47 6.989.200,76 24%
2016 17.052.197,74 8.565.828,61 50%
2017 11.194.006,80 3.033.644,19 27%
2018 2.246.867,15* 300.000,00* 13%*
TOTAL 220.923.726,26 79.284.081,55 36%

*Até fevereiro (2018).

Fonte: elaboracdo desse autor com dados do SIGGO cedidos pela SEGETH, 2018.

S&o exatamente os recursos descentralizados e empenhados'® que interessam a

andlise e serdo detalhados, no que se refere ao tipo de destinacdo e sua localizacdo no

territorio. Sdo utilizadas informac6es do SIGGO, complementadas por um levantamento

dos processos aprovados pelo Conselho de Administracdo do FUNDURB™®. Esse

levantamento abarca um total de 380 processos, aprovados entre 2009 e fevereiro de

2018, classificados conforme as destinacGes descritas na Tabela 18.

168 Embora ndo impliquem execucdo ou liquidagéo.

169 Abrangendo as Resolucdes do Conselho de Administracdo disponiveis no site do FUNDURB

(http://www.segeth.df.gov.br/fundurb-2/) e nas publicagdes do Diario Oficial do DF — DODF.
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Tabela 17. Recursos empenhados/descentralizados por destinacdo (2009 a fev. de 2018

Destinacéo Valor %
Execucdo de obras R$ 44.496.442,98 56,07%
Implantacdo de equipamento comunitario R$ 20.092.659,37 25,32%
Urbanizacédo R$ 14.609.818,71 18,41%
Revitalizacdo de edificacdo R$ 9.793.964,90 12,34%
Fortalecimento institucional R$ 20.443.707,90 25,76%
Modernizacdo dos sistemas de informag&o R$9.011.070,55 11,35%
Aquisicdo de equipamentos diversos R$ 7.816.498,96 9,85%
InstalacGes do edificio da SEGETH R$ 3.021.097,00 3,81%
Capacitacdo de servidores R$ 595.041,39 0,75%
Assessoria técnica R$ 9.405.404,87 11,85%
Concurso de projeto R$ 2.387.215,32 3,01%
N&o identificados R$ 1.660.327,80 2,09%
Projetos urbanisticos R$ 535.216,55 0,67%
Prestacdo de servicos gerais R$ 392.040,41 0,49%
Realizagdo de eventos R$ 39.903,72 0,05%
TOTAL GERAL R$ 79.360.259,55 100,00%

Fonte: elaboracédo desse autor com dados do DODF, do SIGGO, cedidos pela SEGETH, 2018.

Observa-se que, no periodo, mais da metade dos recursos do fundo foram
destinados a obras (56,06%). Mais de um quarto dos recursos foi aplicado no
fortalecimento institucional da Secretaria (25,76%), finalidade prevista na legislacdo

2170

que rege o fundo, mas ausente nas disposi¢cdes do PDOT 2009/201 e do Estatuto da

Cidade (2001) que tratam sobre as Outorgas. A contratacdo de empresas para a

assessoria técnica®’

também representa uma fonte consideravel de dispéndio (11,85%).
As demais finalidades sdo menos representativas e incluem: a realizagdo de concurso
pubico de projeto, a contratagdo de projetos urbanisticos, a contratacdo de empresas

prestadoras de servicos gerais (servicos graficos e de 4udio) e a realizacio de eventos'’.

1701 ej Complementar n° 803/2009, atualizada pela Lei Complementar n® 854/2012.

' Empresas especializadas em levantamentos topograficos, consultoria juridica e urbanistica,
organizacédo de concursos publicos, metodologia de processos participativos, etc.

172 Além disso, a destinacdo de 2,09% dos recursos ndo pode ser identificada através da metodologia
adotada.
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Gréfico 13. Destinacao dos recursos do FUNDURB por categoria (2009 a fev. de 2018)
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Fonte: elaboracédo desse autor com dados do DODF e do SIGGO, cedidos pela SEGETH, 2018.

Dentre as modalidades de aplicacdo, aquela que estd diretamente vinculada a

distribuicdo dos recursos no territorio é a referente & execucdo de obras. Embora as

demais destinacdes cumpram importante papel na formulagdo e execucdo das politicas

urbanas, principalmente as finalidades de fortalecimento institucional, assessoria técnica

e elaboracdo de projetos, entende-se que o principio redistributivo deva ter,

necessariamente, um componente territorial. Nesse sentindo, a aplicacdo dos recursos

em obras foi privilegiada pela andlise, buscando-se identificar a localizacdo dessa

aplicacdo no territorio do DF. O resultado desse esforgo esta sintetizado na Tabela 19.
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Tabela 18. Distribuicao dos recursos destinados a obras e projetos por RA (2009 a fev. de 2018)

n° RA RA Valor (R$) % Grupo de renda da RA*

1 | Plano Piloto 12.351.738,97 27,53% | Alta renda

4 | Brazlandia 8.000.000,00 17,83% | Média-baixa renda
12 | Samambaia 7.103.338,49 15,83% | Média-baixa renda
9 | Ceilandia 6.212.226,83 13,84% | Média-baixa renda
2 | Gama 4.292.471,19 9,57% | Média-baixa renda
14 | Séo Sebastido 3.212.653,27 7,16% | Média-baixa renda
10 | Guard 1.763.604,29 3,93% | Média-alta renda
25 | SCIA 641.476,63 1,43% | Baixa renda

21 | Riacho Fundo 11 444.186,43 0,99% | Média-baixa renda
19 | Candangolandia 424.770,42 0,95% | Média-baixa renda
7 | Paranod 282.574,26 0,63% | Média-baixa renda
6 | Planaltina 142.500,00 0,32% | Meédia-baixa renda

TOTAL 44.871.540,78 100,00%

* Conforme classificagdo da PDAD: alta renda - renda domiciliar acima de R$ 10.000,00; média-alta
renda - renda domiciliar entre R$ 10.000,00 e R$ 5.000,00; média-baixa renda - renda domiciliar entre R$
5.000,00 e R$ 2.500,00; baixa renda — renda domiciliar abaixo de R$ 2.500,00 (CODEPLAN, 2015)

Fonte: elaboracgdo desse autor com dados do DODF e do SIGGO, cedidos pela SEGETH, 2018.

A distribuicdo das receitas é pouco abrangente, sendo que somente treze das
trinta e uma RA hoje existentes receberam investimentos em obras. Essa distribuicdo
também se concentra no Plano Piloto, que contabiliza 27,53% dos recursos, em prejuizo
das demais localidades. Essa concentracdo ocorre justamente no polo econdmico da
cidade, zona melhor provida de equipamentos e servicos, e contribui para a manutengéo
dos altos precos imobiliarios ai praticados, sustentados pela dindmica de formacdo das
rendas. Nesse sentido, a distribuicdo dos recursos adquire um carater regressivo, uma
vez que a regido que mais recepciona 0s investimentos é justamente a zona da cidade
mais valorizada e que menos contribui com a arrecadacdo, conforme sugere a
comparacdo entre o Mapa 4. Aplicacdo da ODIR e ONALT por RA — 2016 a fev.
2018 (Anexo G) e o Mapa 5. Distribuicéo dos recursos do FUNDURB destinados a
obras por RA — 2009 a fev. 2018 (Anexo H).
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CONSIDERACOES FINAIS

Previamente a apresentacdo das conclusdes, é necessario salientar que a
construcdo tedrica e os resultados empiricos dessa dissertagdo compreendem apenas um
recorte restrito e particular sobre uma tematica ampla: a regulacdo estatal sobre o
mercado de terras urbanas. Esse campo de estudo assume grande relevancia diante do
cenario atual de acirramento das disputas em torno da renda fundiaria, explicitado,
sobretudo, no fendmeno da financeirizagéo da terra. A pesquisa ora apresentado buscou
contribuir, ainda que de maneira limitada, a compreensdo dos desafios que esse contexto
impde as politicas urbanas que incidem sobre o valor da terra.

Uma primeira conclusdo decorrente do trabalho diz respeito a pertinéncia e
atualidade da renda da terra de referencial marxista enquanto categoria analitica da
estrutura urbana. A reinterpretacao dos pressupostos da TGRT, empreendida por autores
como Topalov (1984) e Jaramillo (2010), oferece um ferramental tedrico consistente
para abordar as crescentes tensées em torno da propriedade da terra e seus efeitos sobre
a configuracdo das cidades. Esse viés teodrico, ao admitir o preco da terra como
expressao da renda, desloca o foco da analise urbana para as relacGes sociais que
sustentam a existéncia da propriedade territorial e para as condicGes de reproducdo do
capital no espaco, confrontando as leituras que propde a naturalizacdo dos fenémenos
urbanos. Além disso, formula uma tese que tem importantes repercussdes sobre a cidade
e o planejamento urbano: o desenvolvimento da acumulacéo capitalista determina uma
tendéncia secular de aumento do preco da terra.

Em relacdo a atuacdo do Estado, o referencial tedrico situa as praticas
regulatérias no campo das confrontagdes sociais, evidenciando seus componentes
politicos ao invés de enaltecer os aspectos puramente técnicos. Os alcances dos
instrumentos de regulacdo, desde entdo, resultam das disputas em torno da apropriacao
das rendas entre os setores rentistas da sociedade e o Poder Publico, o que também
define as possibilidades de um controle social sobre a gestdo da valorizacdo da terra e a
redistribuicdo da renda no territério. Essa fundamentacdo tedrica consolidou as bases
para a exploracdo do objetivo da pesquisa: tragar um perfil da regulagdo publica da
valorizacdo da terra no DF através da andlise da aplicacdo das Outorgas Urbanisticas.

Para compreender os principais condicionantes da questdo fundidria no DF,

delimitadoras das possibilidades da atuacéo estatal, analisou-se a operacéo dos circulos
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viciosos da gestdo da terra na cidade. Um componente fundamental nessa dindmica é o
perfil da atuacdo do Estado na gestdo do estoque de terras publicas que, desde o
principio do desenvolvimento urbano da capital, tem a rentabilidade como objetivo
basico, direcionando a oferta das melhores terras a populacdo de mais altos
rendimentos, por meio da producéo via capital incorporador. Desde entdo, configura-se
uma intricada simbiose entre as necessidades do Poder Publico local e as intencdes das
classes rentistas, formada por proprietarios de terras, incorporadores, banqueiros,
instituicGes publicas etc., diretamente beneficiadas pela operacdo dos circulos viciosos,
como comentado no quarto capitulo dessa dissertagéo.

Esses condicionantes definem o contexto de aplicacdo das Outorgas Urbanisticas
no DF. Os resultados da analise demonstraram que essa aplicacdo se caracteriza, por um
lado, pela captura dispersa e superficial das rendas da terra e, por outro, pela
distribuicdo restrita e concentradora dos recursos.

Em relacdo a captura, as normas de uso e ocupacdo do solo promovem uma
incidéncia desigual dos instrumentos sobre as rendas potenciais distribuidas no
territorio. No caso da ODIR, isso decorre da definicdo de coeficientes de
aproveitamento béasico variados para as diferentes zonas da cidade, bem como da
inexisténcia desse pardmetro nas regides centrais e mais valorizadas, o que inviabiliza a
aplicacdo do instrumento nessas areas. Em relagio a ONALT, a exigéncia de
contrapartida esta restrita, sobretudo, as atividades definidas expressamente nos PDL e
NGB, embora a legislacdo especifica conceitue o instrumento de forma ampla e nédo
restrinja sua aplicacdo a atividades especificas. A proposta de projeto da LUOS, que
atualmente se encontra no legislativo local, embora garanta maior isonomia na cobranca
da ONALT, ao definir um quadro geral de atividades que exigem cobranca de
contrapartida, ndo resolve a variabilidade dos coeficientes de aproveitamento basico, o
gue mantém o0s prejuizos para a operacao equilibrada da ODIR.

Os métodos de calculo da contrapartida também afetam a intensidade da captura
promovida pelas duas modalidades. A cobranca da ONALT se aproxima dos precos
praticados no mercado, ao utilizar avalia¢cbes imobiliarias como métrica, o que se reflete
em uma arrecadacdo mais vigorosa. Por outro lado, a ODIR tem como referéncia para o
calculo os valores do cadastro imobiliario fiscal do IPTU, reconhecidamente defasados
em relacdo aos pregos praticados no mercado imobiliario, e aplica um indice de ajuste

ao valor calculado que concede abatimentos que alcangam 90% da valorizagdo aferida.
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Além disso, conforme algumas simulacbes demonstraram, a estruturacdo da formula
com o coeficiente de aproveitamento basico em seu denominador, implica uma
cobranca regressiva quanto maior o potencial béasico definido na norma. Como
consequéncia, embora a outorga de potencial construtivo seja mais recorrente que a
ONALT, a arrecadacdo que a ODIR promove é muito inferior. Todas essas
caracteristicas relativas a captura das rendas afetam decisivamente o potencial dos
instrumentos em promover a regulacdo dos precos da terra e o fortalecimento das
financas publicas.

Sob outra perspectiva, a gestdo dos recursos arrecadados por meio da aplicacao
dos instrumentos se caracteriza por um baixo controle social. A legislacdo que rege o
FUNDURB, fundo que recepciona esses recursos, garante ao Poder Publico a maioria
dos representantes no Conselho de Administracdo e, embora preveja uma modalidade
induzida de acesso as receitas do fundo, aplicavel a entidades privadas sem fins
lucrativos, tal modalidade ndo foi utilizada até o presente momento. Ademais, a gestao
do FUNDURB promove uma baixa execugdo dos recursos, o que resulta na destinacéo
da maior parte da arrecadacdo das Outorgas ao caixa Unico do governo, desatrelando as
receitas das finalidades redistributivas definidas em lei. A parcela de recursos
empenhados e destinados a obras obedece, por sua vez, uma distribuigdo regressiva no
territorio, em beneficio, sobretudo, das zonas mais valorizadas da cidade e que menos
contribuem com a arrecadacdo promovida pelos instrumentos.

Esses resultados confirmam a hipdtese inicial da pesquisa, segundo a qual as
Outorgas seriam aplicadas como instrumentos arrecadatorios, desvinculados do
planejamento e da gestdo urbana, com uma captura restrita das rendas e uma
redistribuicdo ineficiente. Embora esses aspectos tenham sido confirmados pela anélise
empirica, um traco imprevisto da operacéo dos instrumentos foi revelado: a distribuicéo
regressiva dos investimentos no territorio. Nesse sentido, a ideia de uma gestéo social
da valorizagéo da terra € subvertida. Embora as Outorgas Urbanisticas representem uma
possibilidade concreta de intervencdo do Poder Publico sobre as dindmicas do mercado
fundiério, revertendo a apropriagéo privada das rendas em beneficios coletivos, observa-
se que sua aplicacdo no DF alimenta as vicissitudes da urbanizagdo precéria e
profundamente desigual da cidade. A reversdo desse quadro passa, antes de tudo, pela

mudanca no perfil da gestdo das terras publicas, garantindo que o valor de uso submeta
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o valor de troca, e ndo o contrario. Demanda, portanto, o enfrentamento dos interesses

da coalizacdo rentista formada por variados e poderosos setores da sociedade local.
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ANEXO A. Quadro 1. Cronologia da legislacdo das Outorgas Urbanisticas e do

FUNDURB no DF

Data Instrumento Ementa/comentarios
1992 Lei n® 353 Aprova o PDOT do DF, institui o Sistema de Planejamento Territorial e Urbano do DF e da outras
PDOT/DF providéncias — cita o instrumentos da Outorga onerosa de alteracéo de uso que podera ser acionados
pelo Sistema de Planejamento Territorial e Urbano do Distrito Federal (SISPLAN) para a execugdo
da politica urbana.

1993 LODF Menciona o instrumento juridico “solo criado”.

1996 Lein®1.170 Institui o instrumento juridico da ODIR no DF.

1997 LC n°17 Aprova o PDOT. Define que a ODIR e a ONALT sejam preferencialmente utilizadas em Zonas

PDOT/DF Urbanas de Dinamizagdo e em Zonas Urbanas de Consolidagdo e que os PDL ou leis especificas
Revoga a Lei no  regulamentem a sua aplicagdo.
353

1997 LC n° 56 Dispde sobre o PDL de Sobradinho, RA V. Aborda a ODIR e a ONALT nos Artigos 144 a 146 e 41,
47 e 89. Ver também item 1.4 “Os institutos das Outorgas onerosas nos Planos Diretores Locais
(PDLPDL)

1998 Lein®1.832 Altera a Lei no 1.170, de 24 de julho de 1997, que “institui o instrumento juridico da Outorga
onerosa do direito de construir no Distrito Federal”.

1998 LC n° 90 Aprova o PDL de Taguatinga, RA 111, conforme o disposto no Artigo 316 da LODF. Aborda a ODIR
e a ONALT nos Artigos 120 a 123. Ver também item I1.4 “Os institutos das Outorgas onerosas nos
PDLPDL”.

1998 LC n°97 Aprova o PDL da Candangolandia, RA XIX, em conformidade com o Artigo 316 da LODF. Aborda
a ODIR e a ONALT nos Artigos 84 a 86. Ver também item I1.4 “Os institutos das Outorgas onerosas
nos PDLPDL.

1998 Decreto n° Regulamenta a Lei no 1.170, de 27 de julho de 1996, que institui o instrumento juridico da ODIR no

19.436 DF e a Lei no 1.832, de 14 de janeiro de 1998, que altera a Lei no 1.170/96 e d& outras providéncias.

2000 LC n° 294 Institui a ONALT no DF. Revoga a Lei no 2.526, de 14 de janeiro de 2000.

2000 LC n° 314 Aprova o PDL de Ceilandia, RA 1X, conforme o disposto no Artigo 316 da LODF. Aborda a ODIR e
a ONALT nos Artigos 114 a 116. Ver também item I1.4 “Os institutos das Outorgas onerosas nos
PDLPDL.

2001 LC n°370 Aprova o PDL de Samambaia, RA XII, conforme o disposto no Artigo 316 da LODF. Aborda a
ODIR ¢ a ONALT nos Artigos 106 a 110. Ver também item 114 “Os institutos das Outorgas onerosas
nos PDLPDL.

2003 Decreto n° Regulamenta a LC no 294, de 27 de junho de 2000, que institui a ONALT.

23.776

2006 LC n° 728 Aprova o PDL do Gama, RA Il, conforme o disposto no Artigo 316 da LODF. Aborda a ODIR e a
ONALT nos Artigos 152 a 157 e ainda nos Artigos 64, 141, 144, 159 e 187. Ver também item 11.4
“Os institutos das Outorgas onerosas nos PDLPDL.

2006 LC n°733 Dispde sobre o PDL do Guard, RA X, que estabelece diretrizes e estratégias para seu
desenvolvimento sustentavel e integrado. Aborda a ODIR e a ONALT nos Artigos 65 a 70. Ver
também item II.4 “Os institutos das Outorgas onerosas nos PDLPDL.

2007 Emenda a Lei Altera os Artigos 15, 75, 162, 163, 316 a 322, “317”, 325 e 326 da LODF e os Artigos 32, 37, 56 ¢

Orgéanican®49 57 do Ato das Disposicdes Transitérias da LODF. No Artigo 317, que trata do PDOT prevé que este
deverd conter os instrumentos da ODIR e da ONALT.
2009 LC n° 800 Altera o Fundo de Desenvolvimento Urbano do Distrito Federal — FUNDURB e da outras
providéncias.
2009 LC n° 803 Aprova a revisdo do PDOT/DF e d& outras providéncias.
PDOT/DF

2009 Decreto n° Aprova o Regulamento de Operagdo do FUNDURB.
30.765

2009 Decreto n° Aprova o Regimento Interno do Conselho de Administracdo do FUNDURB.
30.766
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2010 Decreto n° Altera o Art. 8° do Decreto n° 30.765/2009, ampliando a possibilidade de apresentacdo de demandas
31.338 espontaneas ao FUNDURB por outros 6rgéos do GDF.

2010 Decreto n° Altera o Decreto no 23.776, de 12 de maio de 2003, que regulamenta a LC no 294, de 27 de junho de
32.142 2000, que institui a Outorga Onerosa da Alteracéo de Uso no DF.

2010 Decreto n° Altera o Decreto no 19.436, de 16 de julho de 1998, que regulamenta a Lei no 1.170, de 27 de julho
32.143 de 1996, que institui o instrumento juridico da ODIR no DF.

2012 Lei Altera a LC 800/2009, no Art. 1° (Inciso VII); Art. 4° (Incisos I, Il e IVX); Art. 6° (Incisos I, Il e 111),
Complementar  quanto a definicdo de percentual de até 10% do orcamento do FUNDURB para financiar projetos
n°® 846 visando o fortalecimento, a estruturacéo e o desenvolvimento institucional da Secretaria responsavel

pela condugdo da Politica de Desenvolvimento Urbano do DF.

2012 Lei Atualiza a Lei Complementar n® 803, de 25 de abril de 2009, que aprova a reviséo do Plano Diretor
Complementar  de Ordenamento Territorial do Distrito Federal — PDOT e d& outras providéncias. Introduz a
n° 854 transformacao de uso rural em urbano como alteragéo de uso que implica cobranca de ONALT.

2014 Decreto n° Altera o Inciso VII do Art. 1° do anexo | do Decreto n° 30.765/2009. Regulamenta a alteragéo
35.218 promovida pela LC n° 846/2012

2014 Decreto n° Altera o art. 17, do Decreto n° 23.776, de 12 de maio de 2003, e da outras providéncias.

36.104
2015 LC n°902 Altera a redagdo da Lei Complementar n® 294, de 27 de junho de 2000, que institui a Outorga

onerosa da alteracéo de uso no Distrito Federal, e da Lei n° 1.170, de 24 de julho de 1996, que institui
o0 instrumento juridico da Outorga onerosa do direito de construir no Distrito Federal, e da outras
providéncias.
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ANEXO B. Quadro 2. indice de Ajuste da ODIR conforme proposta de projeto da

LUGS

Gropo

Regibes Administrativas

Cocficiente de Ajuste Y

2" ano

3" ano

Grupo [

Lago Sul - BA XV
Lago Norte — A XVIIL,
Park Way — R XXIV.

0.4

06

Grupo 11

Guard — RA X,
Aguas Claras — RA XX,
Jardim Botdnico — RA XXVIL

0.4

Lk

(x5

Grupo I11

Taguatinga — BA 111,
Sobradinho - RA 'V,

Micleo Bandeirante — BA VI,
Riacho Fundo — BA XVII,
Sobradinhe 11 - RA XXV,
SlA — RAa XXIX.

0.4

06

LK

Grupo [V

Gama — RA I,

Brazlindia — BA IV,
Planaltina — RA VI,
Ceilandia — RA IX,
Samambaia — RA XII,

Santa Maria — RA XIIL

Sio Schastifio — RA XTIV,
FRecanto das Emas — RA XV,
Riacho Fundo 11— BA XX

0.4

04

0.4

Grupo V

Paranoca — RA VI,
ltapod - BA XXVIIL
Vanio — BA XXIIL
Fercal - BA XXX,
SCTA — BA XXV,

02

02

02

Fonte: minuta do projeto de Lei Complementar de Uso e Ocupagdo do Solo, Anexo VIII. Disponivel em:

http://www.segeth.df.gov.br/wp-conteudo/uploads/2017/10/anexo8 quadro_de_coefieciente_de ajuste_da_odir-

1.pdf. Acesso em: 30/05/2018
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ANEXO C. Quadro 3. Usos passiveis de aplicacdo de ONALT nos PDL

Plano Diretor Local

Atividades sujeitas a aplicacdo de ONALT

Sobradinho

Habitaco coletiva, com excecdo daquelas destinadas a programas de
interesse social definidos pelo Poder Publico; supermercado; centro
comercial.

Taguatinga (Aguas
Claras, Vicente Pires)

Habitacdo coletiva; posto de abastecimento de combustivel, lavagem e
lubrificacdo de veiculos; supermercado; centro comercial.

Habitacdo coletiva; posto de abastecimento de combustivel, lavagem e

Ceilandia e . .
lubrificacdo de veiculos; supermercado; centro comercial.
Samambaia Habitacao coletiva; posto de abastecimento de combustivel.

Habitacao coletiva, com excecdo dos casos de lotes anteriormente

Gama destinados a habitacdo unifamiliar, sem remembramento de lotes; posto de
abastecimento de combustivel, lavagem e lubrificacéo de veiculos;
supermercado; centro comercial.
Supermercado; habitacdo coletiva; shopping-center; faculdades e

Guara instituicGes de ensino médio; hospital; centros de lazer e diversdo, com area

igual ou superior a 3.000 m2; posto de abastecimento de combustivel.

Candangoléandia

Posto de abastecimento de combustivel, lavagem e lubrificacéo de veiculos;
supermercado; centro comercial.

Fonte: elaboracdo desse autor com dados dos PDL, 2018.
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ANEXO D. Mapa 1. Terrenos com potencial construtivo outorgdvel no DF conforme PDOT 2009/2012 e normas vigentes
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L
:!Eb"'
6
7
Potencial constrtutivo dos terrenos Regides Administrativas
- . tencial ovtoradvel 1, PLANO PILOTO 9, CEILANDIA 17, RIACHO FUNDO 25, SCIA
ompo E’”':fa outorgave 2. GAMA 10. GUARA 18, LAGO NORTE 26, SOBRADINHO 11 N Parametros Cartograficos
Sem potencial outogavel 3, TAGUATINGA 11, CRUZEIRO 19, CANDANGOLANDIA 27, JARDIM BOTANICO Projecdo UTM - SIRGAS 2000
4 BRAZLANDIA 12, SAMAMBAIA 20, AGUAS CLARAS 28, ITAPOA Fuso 23 S-MC - 45
5. SOBRADINHO 13, SANTA MARIA 21, RIACHO FUNDO I 29, SIA Km
6. PLANALTINA 14, SAD SEBASTIAO 22 SUDOESTE/OCTOGONAL 30, VICENTE PIRES 0 0 0
7. PARANOA 15, RECANTO DAS EMAS 23, VARJAD 31, FERCAL
8, NUCLED BANDEIRANTE 16, LAGO SUL 24, PARK WAY

Fonte: elaboracéo desse autor com dados do SITURB e da SEGETH
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ANEXO E. Mapa 2. Aplicacdo da ODIR por RA — 2016 a fev. 2018
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Fonte: elaboracdo desse autor com dados fornecidos pela Coordenacdo de Licenciamento e Monitoramento da SEGETH
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ANEXO F. Mapa 3. Aplicacdo da ONALT por RA - 2015 a fev. 2018
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Fonte: elaboracdo desse autor com dados fornecidos pela Coordenacdo de Licenciamento e Monitoramento da SEGETH

140



8230000 8240000 B250000 B260000 B270000 B2B0000

8220000

ANEXO G. Mapa 4. Aplicagdo da ODIR e ONALT por RA — 2016 a fev. 2018
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Fonte: elaboracdo desse autor com dados fornecidos pela Coordenacdo de Licenciamento e Monitoramento da SEGETH
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ANEXO H. Mapa 5. Distribuic¢édo dos recursos do FUNDURB destinados a obras por RA — 2009 a fev. 2018
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' 3. TAGUATINGA 11, CRUZEIRO 19, CANDANGOLANDIA 27. JARDIM BOTANICO Parametros Cartograficos
0.00% - 4 00% : . : . -
|:| . . Projecdo UTM - SIRGAS 2000
o 10.00°% 4, BRAZLANDIA 12, SAMANMBAIA 20, AGUAS CLARAS 28, ITAPOA o 235 - MC . 45
[ ]4.00%-1000% 5 SOBRADINHO 13, SANTA MARIA 21 RIACHO FUNDO Il 29, SIA uso - MC -
- 10.00% - 18.00% B, PLANALT INA 14, SAO SEBASTIAC 22 SUDOESTE/OCTOGONAL 30, VICENTE PIRES Km
- 18,00% - 28.00% 7. PARANOA 15, RECANTO DASEMAS 23, VARJAD 31, FERCAL 0 10 20
8, NUCLEO BANDEIRANTE 16, LAGO SUL 24, PARK WAY

Fonte: elaboracdo desse autor com dados do SIGGO e do DODF
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