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1. INTRODUGAO

O presente estudo tem como objetivo analisar o processo em marcha de
regulamentacido da legislacdo de licenciamento construtivo, as chamadas ‘leis de mais-
valias’, em processo de regulamentagao por muitos municipios brasileiros a luz dos principios
da politica urbana. Tomando os casos comparativos de dois municipios da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ), Rio de Janeiro e Marica.

A escolha deste recorte territorial de analise justifica-se pelo momento oportuno em
gue 0s municipios se encontram na regulamentagéo das leis. No caso do Rio de Janeiro, o
Projeto de Lei Complementar n°® 02/2025, foi recentemente aprovado em 15 de maio de 2025
pela Camara Municipal do Rio de Janeiro, alterando significativamente o Plano Diretor da
cidade, Lei Complementar 270 de 16 janeiro de 2024 e outras leis correlatas. Ja no caso de
Marica, o Decreto N° 116 de 3 de novembro de 2014, que regulamenta a lei Complementar
N° 157 de 2007, estabelecendo a regularizagcdo das construg¢des irregulares e instituindo a
‘Contribuicdo de mais-valia’ sera revogado, com a elaboragao de um novo Decreto.

Nesse sentido, o conceito de mais-valia fundiaria é definido como todo acréscimo do
preco do solo decorrente de fatores externos ao simples direito de propriedade. Esse aumento

pode vir do esforgo do proprio proprietario, por meio de benfeitorias, mas também — e
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principalmente — de acdes coletivas, investimentos publicos em-infraestrutura, mudangas na
legislagao urbanistica, ou ainda da dindmica social e econémica da cidade.

Por conseguinte, o processo dindmico de alteragdao das normas urbanas, pelo menos
a cada dez anos, por Plano Diretor municipal e pelas leis correlatas, produz mais-valias
fundiarias geradas pela fungédo regulatéria, modificando a regulamentagdo urbana dos
regimes de usos do solo: as conversdes declaratorias de rural para urbano, de residencial
para comercial (vice-versa) e, principalmente, as mudangas na regulamentacdo das
densidades construtivas, permitindo construir em altura ou restringindo edificacdes em
determinadas zonas da cidade (Jaramillo, 2009).

No esquema proposto por Furtado (2014), a origem das mais valias fundiarias é
relacionada aos instrumentos previstos no ordenamento juridico brasileiro:
l. Esforcos acumulados dos proprietarios e de toda acao histérica correspondente ao
valor total do terreno: IPTU;
Il. Acbes de outros proprietarios privados: Tributos sobre o ganho fundiario;
. Investimentos publicos diretos: Contribuicao de Melhoria;
IV.  Alteragdes das normas urbanisticas: Outorgas onerosas por aproveitamento e usos do
solo e Transferéncias do direito de construir.

Assim, as trés principais modalidades de recuperacdo de mais-valias fundiarias
decorrem do aumento do preco da terra devido a uma acgao estatal. O artigo 4° do Estatuto
da Cidade prevé as formas de financiamento do desenvolvimento urbano, por meio de um
conjunto integrado de instrumentos tributarios e néo tributarios, inclusive os de recuperagéo
de mais-valias fundiarias.

Nota-se que as leis de mais-valias configuram uma acgéo de fiscalizagdo sobre a
apropriacdo indevida de mais-valias, multando constru¢gdes em desacordos com as normas,
em casos em que sao incorporadas areas indevidas (recuos, afastamentos, lajes etc.), mas
nao estao previstas como instrumento da politica urbana brasileira, o que acaba gerando uma
confusdo muito grande na regulamentagéo do instrumento pelos municipios.

A gestao dos direitos construtivos pode ser considerada como uma das modalidades
da politica urbana brasileira, compondo um sistema de gerenciamento de ganhos fundiarios
ainda mais amplo se considerarmos a Outorga Onerosa de Alteracao de Uso (OOAU), bem
como os instrumentos fiscais: IPTU e Contribuicdo de Melhorias. independente se sao
tributarias (IPTU, Contribuicao de Melhorias etc.), ndo-tributarias (OODC, TDC, OUC etc.) ou
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multas administrativas por.desrespeito as normas-urbanisticas, que € o casoexatamente das
leis de mais-valias, todas permitem que o Estado faga cumprir a fungao social da propriedade,
equiparando direitos construtivos e infraestruturas de forma equitativa.

Importante mencionar que no Estatuto da Cidade, no artigo 2° inciso IX, foi
estabelecido o principio capaz de reger a politica urbana: “a justa distribuicdo dos beneficios
e Onus do processo de urbanizagdo”. O critério de justica é associado a alocagao
socioespacial, de forma equanime, dos recursos coletivos e sdo os instrumentos de captura
de mais-valias fundiarias a principal forma de operacionalizar tal principio (Furtado et al,
2018). Assim, a integracao das leis de mais-valias com os instrumentos da politica fundiaria
permite operacionalizar principios como a fungao social da propriedade e a justa distribuigdo
socioespacial dos 6nus e bénus do processo de urbanizag¢ao do territorio. Isto demonstra a
aderéncia dessa proposta de pesquisa ao referido GT 03 do XXI CBDU, numa perspectiva de

fortalecer instrumentos de carater redistributivos.

2. APRESENTAGAO DE RESULTADOS

Os resultados da analise comparativa da legislacao de licenciamento de construcbes
irregulares revelam que, no caso carioca, o Projeto de Lei Complementar n°® 02/2025
estabeleceu as condigbes especiais para o licenciamento e legalizagdo, mediante
pagamento, de constru¢des que ultrapassem os parametros urbanisticos no municipio até
2029. Denominado ‘Mais-valia e Mais-valera’, o instrumento urbanistico ficou popularmente
conhecido como “lei dos puxadinhos”, sendo aplicado desde 2009, se tornou uma fonte
importante de arrecadagdo. Em 2018, foi implementada a Mais-valera, permitindo o
licenciamento prévio de construgbes irregulares, tornando a irregularidade uma fonte de
arrecadacao.

Em Marica, as analises da Lei Complementar n°® 157 de 19 de marco de 2007, do
Decreto n° 116 de 03 de novembro de 2014 e da Minuta do novo Decreto, ainda em
elaboracgédo, revelaram uma demanda dos municipes pela regularizagdo construtiva que foi
posta pelo novo Plano Diretor, Lei n°® 400 de 17 de janeiro de 2025, determinando prazo
especifico para atualizagao da legislagao urbanistica, demonstrando uma preocupagéo do
legislador em estabelecer critérios objetivos, requisitos documentais, limites legais e

contrapartidas financeiras proporcionais a gravidade das infragdes cometidas.
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No quadro 1 abaixo ' apresentamos  analises comparativas do'. processo. de

regulamentacéo e aplicagao da lei pelos municipios selecionados.

Quadro comparativo 1 — Legislacdo de licenciamento e regularizagdo construtiva, Rio de Janeiro e

Marica.

Municipio | Tipologias | Previsao / OOoDC e Natureza Motivacao Destino Beneficios Foérmula
| critérios | alteragao CM juridica do /descontos | de célculo
socioespa em PD recurso

ciais
Rio de Nao Altera ooDC Instrumento Poder Tesouro Parcial Sim
Janeiro urbanistico publico municipal
Marica Sim Previsto Nao Contribuicdo | Proprietario | Tesouro Sim Nao
municipal

Fonte: Elaboragéo propria.

Analisando o quadro acima, importante mencionar que em Marica, a chamada
“Contribuicdo de Mais-Valia’ é prevista como um mecanismo compensatério destinado a
compatibilizar o interesse publico na ordenacgéo do solo urbano com a realidade consolidada
das ocupacoes irregulares. De acordo com o Art. 6° do Decreto 116/2014, as irregularidades
passiveis de regularizagao séao classificadas como graves e leves, na seguinte forma:

| — S&o graves as irregularidades que digam respeito a: invaséo de faixas de
recuo e afastamento; aumento do nimero de unidades alienaveis; aumento
de area de construgéo; redugao do prisma de ventilagéo; redugéo de areas;
aumento de gabarito; diminuicdo de cota; inobservancia de padrdo de
equipamento de tratamento sanitario.

Il — S&o leves todas as demais irregularidades identificadas. Paragrafo unico.
Cada irregularidade, individualmente, devera ser considerada quando da
solicitagdo de regularizagdo, podendo, entretanto, serem requeridas em um
mMesmo processo.

Vale ressaltar que a redagdo atual nao explicita critérios objetivos de valoragao do
imovel, tampouco os parametros que determinam a gravidade da irregularidade ou as bases
para uma regulamentacdo mais precisa da metodologia de calculo. No caso carioca, apesar
de ter supostamente beneficiado a preservagdo do patriménio cultural edificado e o uso
comercial, de servigos e residencial, representando certos avangos em relacdo a Lei
Complementar, muitas criticas tém sido feitas, sobretudo, com relagao a baixa participagao
social, a falta de aderéncia ao Plano Diretor e o reforco a segregagdo socioespacial,

estimulando irregularidades como forma de arrecadacéo.
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3. CONSIDERAGOES FINAIS

As leis de mais-valia vém sendo utilizada para designar uma contrapartida financeira
devida para legalizar edificagbes realizadas a margem da legislagdo urbanistica vigente.
Trata-se, portanto, de uma figura que ndo se confunde com tributos tipicos nem com os
instrumentos classicos previstos no Estatuto da Cidade, como a Outorga Onerosa do Direito
de Construir. Em verdade, conforme jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado do Rio
de Janeiro, tal cobranga possui natureza juridica de multa administrativa, uma vez que
constitui sangcédo pela inobservancia de normas edilicias, cuja regularizagdo € facultada
mediante o pagamento do valor estipulado.

Com efeito, a jurisprudéncia tem reconhecido que a denominada “mais-valia predial”
tem, na verdade, natureza juridica de multa administrativa, por configurar penalidade imposta
pela edificacao irregular, cuja legalizacdo se da mediante o pagamento de uma quantia
estipulada em lei municipal. Trata-se de uma faculdade colocada a disposicao do contribuinte,
pela Lei Municipal, que possibilita ao proprietario a legalizagao da edificagdo, desde que paga
a contrapartida, conforme se depreende do art. 2° da Lei Complementar n® 31 de 1997.

A critica a ser feita é que a cobranga de mais-valias fundiarias deveria ser destinada
ao Fundo de Desenvolvimento Urbano, como forma de diminuir a renda diferencial no espago
intraurbano, aproximando o instrumento a teoria da renda do solo urbano e aos instrumentos

da politica fundiaria.
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