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1 INTRODUGAO

A outorga onerosa do direito de construir, instituto que concretiza a fungao social da cidade,
visa permitir, quando houver necessidade e interesse publico dos habitantes da cidade, a edificagcao
em terrenos acima de um coeficiente de aproveitamento basico; o que demonstra a autonomia do
direito de adensamento urbano, que é direito publico, do direito de edificar privado, aquele que
garante a fruicao minima do direito de propriedade. Este trabalho, a partir de revisao bibliografica e
analise dos planos diretores do Municipio do Rio de Janeiro, conclui que a isen¢ado da cobranga da
OODC no PD Rio 2024 nos primeiros 5 anos e seu escalonamento nos 5 anos seguintes, constituem
perversa desregulamentacao, um retrocesso em relagdao ao PD Rio 92, violando a Constituicdo

Federal e o Estatuto da Cidade, culminando na obrigatoriedade de cobranga imediata da OODC.

2 BREVE APANHADO HISTORICO E CONCEITUAL DA O0ODC

A OODC - Outorga Onerosa do Direito de Construir, ingressou em nosso ordenamento
juridico nacional por meio do Estatuto da Cidade-EC, Lei n. 10.257/2001 (art. 28 a 31), ndo sem
antes passar por longo caminho. O saudoso Professor Ricardo Pereira Lira nos remete a Carta de
Embu de 11/12/1976, onde, entre outras conclusdes, aponta-se pela constitucionalidade da fixacao
de um coeficiente unico de edificacdo para todos os terrenos urbanos pelo Municipio; que tal
coeficiente ndo impede a fixacdo de outros parametros urbanisticos de construgdo; que a
construcao acima deste coeficiente é considerada solo criado; que € constitucional a exigéncia, por
lei municipal, como condigéo de criagao do solo, da entrega ao Municipio de areas proporcionais ao
solo criado, ou na impossibilidade, do equivalente em dinheiro.?

Vera Rezende e outros® apontam que o Estado de S3o Paulo ja vinha discutindo o assunto
do solo criado deste 1974, identificando argumentos historicamente utilizados para justificar a

OODC, como a recuperacao da mais-valia urbana, evitando-se o enriquecimento sem causa do
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proprietario em razao da valorizagao da terra por esfor¢go do Poder Publico (pela edigdo de normas
urbanisticas e pela realizagdo de investimentos na cidade); ou como instrumento de equidade
social, na medida em que iguala o direito de propriedade de todos e cobra um dénus apenas de quem
exerce a edificagdo acima do coeficiente basico; ou, ainda, como potencial gerador de recursos que
serdo investidos pelo Municipio nas areas menos favorecidas. Este ultimo argumento é
questionavel, pois o planejamento urbano nao deve ter objetivo arrecadatério e, como explicam os
autores®, citando Ribeiro e Cardoso® o proprio instrumento pode levar a redugéo do valor do solo
urbano, o que compromete o objetivo de arrecadacéo de recursos.

Controvérsias sobre a OODC chegaram ao Supremo Tribunal Federal, que afirmou sua
natureza juridica de 6nus sobre a propriedade, uma contraprestacdo pela possibilidade de o
proprietario edificar acima do coeficiente basico, se assim o desejar.®

O instituto encontra previsao no Estatuto da Cidade:

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

Uma interpretacéo do dispositivo em sentido contrario nos revela que o plano diretor podera
NAO fixar areas para exercicio do direito de construir acima do coeficiente de aproveitamento
basico. Isto quer dizer que os proprietarios poderao apenas exercer o direito de construir que integra
o direito de propriedade, ou seja, o direito de construir dentro do coeficiente basico. Nesta hipétese,
por razdes de interesse publico urbanistico, ndo existe a possiblidade de edificacdo acima do
coeficiente basico, inexistindo, portanto, potencial construtivo adicional a ser vendido.

Por outro lado, o plano diretor podera permitir a edificacdo acima do coeficiente de
aproveitamento basico do terreno, até o limite maximo. Ao fazer isso, esta obrigado a aplicar a
férmula do Estatuto da Cidade, “mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario” (art. 28,
caput). Logo, é inafastavel a cobranga da outorga onerosa para realizagao de edificagdo acima do
coeficiente basico e, a omissao na cobrancga, constitui, portanto, dano ao erario e violagéo do EC.

A definicao da possiblidade de se edificar acima do coeficiente basico (OODC), bem como
dos coeficientes em si e da contrapartida, ndo constituem mera faculdade da Administragao Publica
municipal, mas discricionariedade, da espécie “discricionariedade técnica”.

As competéncias municipais ndo sdo opg¢des do Administrador eleito, mas obrigacbes e

responsabilidades, que, no caso do Municipio, é a de “promover, no que couber”, isto €, no que
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concerne o territério e a competéncia municipal, “o adequado ordenamento territorial” (CF, art. 30,
VIII), competéncia que se enquadra na “politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei” e “tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”, (CF, art.
182).

Dois apontamentos importantes sobre o artigo 182 da Constituicdo: o objetivo da politica
urbana é o de desenvolver as fungdes sociais da cidade e o bem-estar de seus habitantes; ndo do
mercado imobiliario, dos airbnbs, dos turistas e promotores de megaeventos. Todos esses podem
até vir a ser contemplados na politica urbana, nos caminhos para atingir o bem-estar dos habitantes
da cidade.

E a execugdo da politica é feita conforme diretrizes gerais fixada em lei, o Estatuto da
Cidade, diretrizes que, nas palavras de Toshio Mukai, “sdo obrigatérias para os Municipios, que
deverdo inclui-las em seus planos diretores”.” Destacamos entre as diretrizes gerais da politica
urbana a “ordenacao e controle do uso do solo para evitar’ a “edificagdo excessiva ou inadequada
em relagao a infraestrutura urbana” (EC, art. 2°, VI, alinea “c”) e a “justa distribuicao dos beneficios e
Onus decorrentes do processo de urbanizacao” (EC, art. 2°, IX).

A Lei de Parcelamento do Solo Urbano, n. 6.766/79, determina que a legislacado municipal
indique, dentre demais parametros urbanisticos, os coeficientes maximos de aproveitamento (art.
4° §1°, com redagao de 1999). Posteriormente, o préprio Estatuto (art. 42, 1), veio impor aos planos
diretores a obrigagao de disciplinar a OODC, com fixacao do coeficiente de aproveitamento maximo
(art. 28, §3°), “considerando a proporcionalidade entre a infra-estrutura existente e o aumento de
densidade esperado em cada area”.

Esta fixagdo se faz com emprego da discricionariedade técnica, conceito trabalho por Maria
Sylvia Di Pietro que, enfrentando o tema das agéncias reguladoras, a difere da discricionariedade
administrativa:

Em resumo, o exercicio do poder regulamentar s6 existe quando a lei deixa ao
Poder Executivo certa margem de discricionariedade para decidir como a lei deve
ser cumprida. E o Poder Executivo que vai fazer a escolha da melhor solugéo diante
do interesse publico a agir. Ai, sim, trata-se de discricionariedade administrativa
propriamente dita, porque envolve a possibilidade de opcéo entre alternativas
igualmente validas perante o direito. No caso da discricionariedade técnica essas
alternativas ndo existem, porque o conceito utilizado é de natureza técnica e vai ser
definido com base em critérios técnicos extraidos da ciéncia. Dai a importancia da

especializagdo préopria das agéncias reguladoras.®
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Assim, a fixagao do coeficiente de aproveitamento deve seguir critérios técnicos extraidos do
processo de elaboracdo do plano diretor, processo técnico e politico-participativo. A
discricionariedade do Municipio em fixar coeficiente de aproveitamento esta tecnicamente atrelada
aos estudos que estabelegam uma proporcionalidade entre infraestrutura e densidade, bem como
as orientacdes de politica urbana advindas e pactuadas no processo de gestdo democratica da
cidade, obrigatério por for¢ca da Constituicao (art. 29, Xll) e do Estatuto (art. 2°, Il e 40, §4°).

3 A OODC NOS PLANOS DIRETORES DO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO

Em estudo comparativo entre os planos diretores do Rio de Janeiro de 2011 e o de Sao Paulo
de 2014, Barandier e Domingues® asseveram que, enquanto o plano diretor de S&o Paulo constituiu
uma evolucao ao plano anterior (2002) ao estabelecer OODC com coeficiente de aproveitamento
unico igual a um para toda a cidade, o plano do Rio de Janeiro constitui um retrocesso, pois fixou
coeficientes entre um e quinze, ao contrario do anterior (1992), que fixava o coeficiente um Unico
para toda a cidade. Os autores concluem que:

No caso de Sao Paulo, além do coeficiente de aproveitamento basico unico, a
concepgdo da OODC confirma seu carater redistributivo ao atrelar os recursos
auferidos com sua aplicagdao ao Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano
(FUNDURSB). [...] Ja no Rio de Janeiro, o que se pode depreender é que, incidindo
em areas especificas da cidade [...] (PDCRJ, art. 79, § 2°) — a OODC perde seu
carater geral para configurar-se prioritariamente como mecanismo para viabilizagdo
de determinados projetos.™

Registre-se que o Rio de Janeiro jamais implementou a cobranca pelo solo criado previsto no
plano de 1992 nem no plano de 2011, onde a OODC aplicava-se apenas na area da Operagao
Urbana Consorciada do Porto Maravilha, o que fez com que os valores pagos pela Caixa com
recursos dos trabalhadores (e ndao do mercado privado como em Sao Paulo) fossem aplicados
exclusivamente naquela area.

O Plano Diretor de 2024, Lei Complementar n. 270, estabelece em seu artigo 103, paragrafo
unico, o coeficiente de aproveitamento basico um para toda a cidade, reestabelecendo o conceito
original do instrumento do plano de 1992, admitindo coeficientes menores para casos de patriménio
ambiental ou cultural. Ja o coeficiente de aproveitamento maximo — CAM, vem disciplinado no artigo
107, que remete ao Anexo XV, sendo “vinculado ao zoneamento urbano tendo como referéncia a

capacidade da infraestrutura, a acessibilidade a equipamentos e servicos, a protecdo ambiental e
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cultural e os vetores de desenvolvimento orientados ao transporte”. O CAM varia de um a quinze de
acordo com a macrozona e area de planejamento.

O Plano contém uma nao incidéncia da cobranga da OODC nos primeiros cinco anos de
vigéncia (art. 110, caput) e uma cobranga escalonada entre os sexto e nono anos de vigéncia da lei
(art. 110, §1°). Além disso, isenta de pagamento as edificagbes realizadas nas Areas de
Planejamento AP1 e AP3 durante toda a vigéncia do plano diretor (art. 110, §3°) e submete a regras
préprias a OUC do Porto Maravilha e o Reviver Centro (art. 110, §4°). A justificativa para a isencao é
evitar surpresas e impactos negativos para o mercado, argumento que n&o se sustenta uma vez que
o instrumento vem tendo sua aplicagio postergada desde 1992, quando inicialmente prevista, ha 33

anos portanto.

4 CONCLUSAO

Prevista inicialmente em 1992, a OODC recuperaria mais-valias urbanas geradas pela
coletividade e evitaria o enriquecimento sem causa dos proprietarios. No entanto, o Municipio do Rio
de Janeiro vem manejando postergar sua aplicagao por 33 anos, obtendo mais uma prorrogagao
para que sua completa cobranga ocorra no fim dos préximos 10 anos, quando entdo devera ser feito
um novo plano diretor (onde tudo pode acontecer). A perversa e injustificada (des)regulagédo da
OODC no PD-Rio 2024, ao isentar a cobranga da OODC nas APs 1 e 3 e, nas demais APs, nos
primeiros cinco anos, escalonando a cobranga nos 5 anos seguintes, viola a diretriz de “justa
distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizagédo” do inciso 1X, artigo 2°
do Estatuto da Cidade, infringe o artigo 28 do Estatuto, pelo qual a edificagdo acima do coeficiente
basico somente pode ser outorgada mediante contrapartida e afronta o comando constitucional de
ter por objetivo da politica de desenvolvimento urbano a fung¢ao social da cidade e o bem-estar de
seus habitantes (CF, art. 182). A ilegalidade dos §§ 1° e 3° do artigo 103 do PD nos forga a concluir
pela obrigatoriedade da cobranga imediata da OODC em todas as APs do Rio de Janeiro, nos

termos dos artigos 111 e 112 do préprio Plano Diretor.
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