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1 INTRODUCAO

Este trabalho parte da hipotese de que, embora institucionalizada como instrumento
de justica urbana e distributiva, a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) apresenta
performance limitada diante das promessas normativas que sustentam sua existéncia. A
valorizagao do solo urbano, especialmente quando decorrente de investimentos publicos e
mudangas regulatoérias, representa um fenémeno recorrente nas dinamicas territoriais
contemporéaneas. Entretanto, ndo raras vezes a apropriagdo privada desse excedente gera
distor¢des distributivas e reforga padrdes de segregacao que desafiam os objetivos de justica
espacial previstos nas diretrizes nacionais e internacionais de politica urbana.

Nesse sentido, o debate atual sobre os limites e alcances da OODC deve ser
contextualizado a partir de uma distingao tedrica e pratica fundamental entre dois modelos de
formulacdo e implementacédo de politica urbana: as cidades orientadas pelo plano (plan-
making cities) e aquelas estruturadas por negociagdes (deal-making cities). Essa distingao,
conforme proposto por Friendly (2020), reflete diferentes tradicdes institucionais, arranjos
decisorios e capacidades estatais. Enquanto o modelo baseado em planos tende a assegurar
maior previsibilidade normativa, coesao regulatéria e justica redistributiva, o modelo negocial
frequentemente esta associado a contextos de baixa institucionalidade, opacidade nos
processos e oportunidades de captura regulatéria por interesses privados.

Contudo, ambos os modelos encontram limites concretos para sua efetivagdo em

cidades de paises em desenvolvimento, nas quais a fragmentagao das capacidades publicas,
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a sobreposicdo de normas e a atuacao-seletivacdo Estado impbem. contradicoes a
implementacao de politicas urbanas distributivas. Kresse et al. (2020), ao tracar os estagios
de maturacao dos instrumentos de captura de valor, destacam que as possibilidades reais de
aplicagdo desses mecanismos estao diretamente condicionadas a robustez institucional e a
clareza normativa, condicdes nem sempre presentes nas metropoles latino-americanas.

Mais recentemente, tal discussédo tem se vinculado a perspectivas mais amplas de
resposta das cidades as mudangas climaticas, podendo contribuir aos esforcos para
promogcao da resiliéncia climatica a partir do financiamento do desenvolvimento urbano e do
investimento em medidas de mitigacdo e adaptacdo, notadamente em é&reas de maior
vulnerabilidade socioambiental.

A producdo de pesquisas cientificas acerca da OODC, desde sua regulamentagao
através do Estatuto das Cidades em 2001, trouxe um conjunto consistente e amplo de
evidéncias baseadas em casos especificos, mas pouco aprofundado para uma contribuicdo
ampliada ao panorama nacional. Observa-se entdo como contributiva a revisdo da literatura
sobre o tema a partir da compilagao desta extensa producao focalizada com o objetivo de
promover uma compreensio mais geral e ampla no contexto brasileiro. Diante disso, este
trabalho propde uma revisao tedrica e comparativa sobre o tema, com foco na literatura

internacional recente.

2 OODC: DESAFIOS PERSISTENTES E RESPOSTAS INOVADORAS FRENTE A
RESILIENCIA CLIMATICA

O referencial tedrico mobilizado articula trés dimensdes principais: i) os fundamentos
normativos e juridicos da OODC no Brasil; ii) a literatura internacional sobre captura de valor
da terra e modelos institucionais de regulacao urbana; e iii) os marcos de sustentabilidade e
justica climatica derivados das agendas multilaterais. Sdo mobilizados autores como Friendly
(2020), Kresse et al. (2020), Smolka (2013), Alterman (2011), Sandroni (2020), Rezende et
al. (2009), Savini (2017), Buitelaar (2007), Ejersbo (2012), Brueckner (2011) e Jaramillo &
Acevedo (2017).

A metodologia adotada consiste em uma revisao bibliografica e normativa, centrada
na analise comparada das abordagens e dos estudos de caso apresentados nos textos de

referéncia. A énfase recai sobre a relagdo entre estrutura institucional, légica de
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implementacdo e efetividade redistributiva ‘dos-instrumentosde/ captura:.de mais-valia
fundiaria, incluindo os desafios de adaptagcdo em contextos de paises em desenvolvimento.

Nesse contexto, Friendly (2020) compara as experiéncias de Sdo Paulo e Toronto,
evidenciando que a previsibilidade institucional e a clareza normativa sdo determinantes para
o éxito de instrumentos de captura de valor. Em sua pesquisa identificou que enquanto
Toronto, amparada em uma tradicdo plan-led, alcangou maior institucionalidade no
compartilhamento de beneficios, Sdo Paulo operou de forma mais reativa, marcada por
negociagdes e acordos que, embora produtivos em termos arrecadatérios, nem sempre
observaram critérios de justica espacial. Essa distincao é fundamental para refletir sobre os
riscos de se normatizar a excegao, tipica das deal-making cities, como regra da governanga
urbana.

Em sua contribuicdo, Kresse et al. (2020) reforcam que o grau de formalizagao e
estabilidade dos sistemas de planejamento esta diretamente associado a complexidade dos
instrumentos aplicaveis. Em paises com baixa capacidade técnica e juridica, mecanismos
como a OODC precisam ser adaptados a contextos institucionais frageis, muitas vezes
limitando-se a intervengdes pontuais. Ainda assim, os autores reconhecem que mesmo
sistemas simplificados de captura, como taxas de melhoria ou contrapartidas vinculadas,
podem representar avancos importantes, desde que acompanhados de salvaguardas
publicas e mecanismos de controle social.

Savini (2017), a partir da experiéncia inglesa, oferece uma critica relevante ao excesso
de tecnificacdo e quantificacdo dos instrumentos, indicando que a “virada calculativa” pode
comprometer a dimensao politica e publica do planejamento. Ainda, destaca que a
sofisticagdo dos modelos ndo garante sua legitimidade ou efetividade, especialmente em
contextos em que o Estado atua como mediador desigual entre interesses difusos e privados.
Essa observacao é particularmente pertinente a América Latina, conforme argumentam
Smolka (2013) e Sandroni (2020), que apontam para o uso fragmentado, reativo e seletivo
dos instrumentos, frequentemente subordinado a légica de mercado.

No campo das alternativas institucionais, Alterman (2011) e Brueckner (2011)
sublinham o papel de instrumentos fiscais recorrentes, como impostos sobre a valorizagao
fundiaria, como opgdes mais estaveis e com menor risco de captura negocial. Por outro lado,
Ejersbo (2012) e Jaramillo & Acevedo (2017) demonstram que solu¢des mistas, baseadas

em parcerias publico-privadas e negociagao condicionada, tém sido recorrentes em contextos
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latino-americanos como forma de suprir.déficits de infraestrutura urbana frente a escassez
fiscal.

A partir desse mapeamento inicial, pretende-se oferecer uma leitura critica sobre o
desempenho redistributivo da OODC e de outros instrumentos correlatos, com atencéo
especial as condigbes de implementacdo em cidades marcadas por desigualdades
estruturais, regimes normativos em transigdo e pressdes crescentes por respostas eficazes

as mudancas climaticas.

3. CONCLUSAO

A literatura analisada evidencia que a distingao entre plan-making e deal-making cities
nao pode ser interpretada como uma dicotomia estanque, mas como um espectro em que
diferentes cidades se posicionam conforme sua trajetéria institucional, capacidade técnica e
modelo politico-administrativo. Com isso, em paises em desenvolvimento, onde ha frequente
descontinuidade nas politicas urbanas e fragilidade na aplicagao de instrumentos, os limites
de ambos os modelos se tornam mais visiveis e desafiadores.

Por um lado, a aposta exclusiva no modelo negocial tende a intensificar a seletividade
territorial e a captura regulatéria; por outro, a adogdo de um modelo planejado sem o respaldo
de instituicdes fortalecidas e mecanismos de enforcement pode resultar em planos distantes
da realidade urbana. Nesse cenario, os instrumentos de captura de valor como a OODC
permanecem vulneraveis as dinamicas politicas locais e a assimetria de poder entre agentes
publicos e privados.

Assim, mais do que escolher entre modelos, o desafio esta em consolidar
institucionalidades que garantam transparéncia, previsibilidade e justica na aplicacdo dos
instrumentos, reforcando o papel do planejamento como instancia redistributiva e articuladora
de interesses coletivos, e esta reflexdo que se pretende abordar. A literatura revisada oferece
caminhos possiveis, mas também alerta para os riscos inerentes a sua transposigao acritica

a contextos periféricos e desiguais.
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