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RESUMO

Este artigo trata da Transferéncia do Direito de Construir (TDC) no Brasil, instrumento de
politica urbana definido pelo Estatuto da Cidade em 2001 como a autorizacdo dada pelo
poder publico, mediante lei, ao proprietario de imovel urbano, privado ou publico, a exercer
em outro local, ou alienar, mediante escritura pablica, o direito de construir previsto no
plano diretor ou em legislacdo urbanistica dele decorrente, quando o imével for considerado
necessario para determinados fins publicos. A pesquisa teve como objetivo desenvolver uma
analise comparativa de legislacbes municipais brasileiras que tratam da TDC, para a
compreensdo dos contornos do instrumento em experiéncias recentes, com o intuito de
verificar as condicBGes de penetracdo das ideias contidas nos fundamentos da TDC e suas
repercussdes na regulamentacdo e implementacdo do instrumento. Este artigo busca
estruturar o entendimento sobre as bases de aplicacdo da TDC, com foco na analise das
formas de calculo enos coeficientes de aproveitamento adotadoscomo referéncia para o uso
do instrumento.O estudo desenvolve uma reflexdo critica sobre os problemas decorrentes da
adocdo de variados formatos dessesparametros na regulamentacdo da TDC, a partir da
analise de legislacBes municipais brasileiras. As conclusbes do trabalho apontam para a
importancia da compreensdo dos fundamentos de instrumentos relacionados ao direito de
construire sua expressdo nas regulamentacGes municipaispor meio doscoeficientes de
aproveitamento.
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ABSTRACT

This article deals with the Transfer of Building Rights (TDC) in Brazil, an urban policy
instrument defined by the City Statute in 2001 as the authorization given by the public
power, by law, to the owner of urban, private or public property, to exercise in another
location, or dispose by means of a public deed, the right to build provided for in the master
plan or in related urban legislation, when the property is deemed necessary for certain public
purposes. The research develops a comparative analysis of Brazilian municipal legislation
that deals with the TDC to understand the contours of the instrument in recent experiences
and to verify the penetration of the ideas that supportthe TDC, as well as its repercussions on
regulation and implementation of the instrument. This article tries to structure the
understanding on the bases for the application of TDC, with focus in the analysis of its
calculation methods and the floor area ratios adopted as referencesforits use. The analysis of
Brazilian municipal legislation includes a critical review on the problems arising from the
adoption in varied formats of thoseparameters in the regulation of the TDC. The study points
out the importance of understanding the fundamentals of urban policy instruments related to
building rights and their expression in the floor area ratios defined by municipal regulations.

Keywords: Transfer of Building Rights, City Statute, Master Plan, urban policy, urban
legislation.

1. INTRODUCAO

A consideracdo da Transferéncia do Direito de Construir (TDC) como instrumento
auxiliar de politica urbana tem tido uma crescente importancia nos debates e nos desafios
colocados as cidades brasileiras.Diversos municipios no pais incluem a TDC no rol dos
instrumentos urbanisticos, com regulamentacdes e formas de implementacdo que se
apresentam bastante diversificadas.

A possibilidade de transferir o direito de construir - autorizado por lei de uso e
ocupacdo do solo urbano - de um imével com restri¢cGes a esse direito, para outro imével, foi
prevista em legislacbes municipais no Brasil desde a década de 1970. Porém, somente em
2001, com a aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei 10.257 de 2001), o instrumento foi
previsto em lei federal, com a denominacdo de Transferéncia do Direito de Construir.

O artigo 35 do Estatuto da Cidade estabelece a TDC como um dos instrumentos da
politica urbana, definido como a autorizacdo dada pelo poder publico, mediante lei, ao
proprietario de imovel urbano, privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar,
mediante escritura publica, o direito de construir previsto no plano diretor ou em legislacédo
urbanistica dele decorrente quando o imével for considerado necessario para determinados

fins publicos.

Braz. J. of Develop., Curitiba, v.5,n. 9, p. 13978-13999 sep. 2019  ISSN 2525-8761



JRrazilian_ournal of Development

A TDC pode ser autorizada quando o imével for considerado para fins de: |-
implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios; Il - preservacéo, quando o imovel for
considerado de interesse histérico, ambiental, paisagistico, social ou cultural; 11l - servir a
programas de regularizacdo fundiaria, urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa
renda e habitacdo de interesse social.O Estatuto da Cidade também prevé a utilizacdo da
TDC para os casos de doacdo do imdvel - ou de parte dele - ao Poder Publico, para os
mesmos fins (art. 35, § 1°).

Na prdtica, a utilizacdo da TDC nas politicas urbanas municipais tem dois propositos
principais:i) servir como uma opcdo frente a desapropriacdo para a aquisicdo de
terreno/imovel quando este for necessario para fins de interesse publico e ii) como forma de
incentivo a conservacdo do imdvel e/oucompensacdoa proprietarios de imdveis de
interessehistorico, ambiental, paisagistico, social ou cultural.

Em primeiro lugar, o instrumento da TDC vem sendo aplicado por municipios
brasileiros como uma alternativa a desapropriacdo para a aquisicdo de terrenos/imoveis
quando darealizacdo de projetos e obras publicas e implantacdo de equipamentos e
comunitarios, sendo essa possibilidade de uso frequentemente relacionada com a doacéo do
imovel para o poder publico, como veremos mais adiante. A TDC, nesses casos, € uma
opcdo negociadaentre a administracdo publica e o proprietariooferecida a ele em troca da
transmissdo de sua propriedade ao poder publico. E importante destacar que a utilizagio da
TDC pressupde a aceitacdo do proprietario em receber o beneficio da TDC, ao invés da justa
e prévia indenizacdo em dinheiro pela desapropriacdo do imdvel, como determina a leil.

A TDC pode também ser utilizada como meio para que o poder publico obtenha
imdéveis para destind-los a politica habitacional ou, por exemplo, para urbanizar e/ou
regularizar a situacdo fundiaria de um terreno particular ocupado irregularmente por
populacdo de baixa renda. Nesse caso, 0 proprietario que teve seu terreno ocupado recebe o
beneficio da TDC e os moradores permanecem no local, porém de forma regular, mediante
algum programa de regularizacio fundiéria. E importante destacar que ndo se deve utilizar a
TDC para 0s casos nos quais as condicBes da posse ja preencham os requisitos para a
obtencdo da propriedade do imovel pelos posseiros, via usucapido, uma vez que O
proprietario ndo teria mais o direito ao terreno pelo decurso do tempo por posse mansa e

pacifica. A utilizacdo da TDC para tais finalidades é Gtil para encaminhar a resolucdo de

1Constitui(;ﬁo da Republica Federativa do Brasil, 1988, art. 5°, XXIV.
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conflitos fundiéarios, quando existem areas de terceiros que estdo ocupadas por populacdo de
baixa renda.

O uso da TDC como forma de incentivo a conservagdo e/oucompensacdo aos
proprietarios de imoveis considerados necessarios para fins de preservacao de edificacdes de
interesse historico, artistico, cultural ou de areas de interesse ambiental, é também bastante
usual nas regulamentagcdes municipais. Ressalva-se a importancia do uso da TDC para casos
de imdveis cujo direito de construir do terreno previsto em lei tenha sido restringido de
forma excepcional em virtude de sua condi¢cdo. A concessdo da TDC como uma excegao
evita 0 excesso de direitos de construir sem vinculagcdo com o planejamento da cidade.

As principais vantagens do uso da TDC para a aquisi¢cdo de terrenos urbanos - para 0s
trés casos indicados nos incisos do art. 35 do Estatuto da Cidade - sdo a reducdo dos custos
iniciais para aquisi¢cdes de terrenos para obras ou equipamentos urbanos com o pagamento
das indenizacGes pelas desapropriacdes, a rapidez das transacfes com a reducdo dos
processos judiciais, e 0 menor risco de o poder publico pagar pela valorizacdo decorrente da
obra publica (UZON, 2013).

A regulamentacdo da TDC para esses propositos é conformada segundo as
necessidades e especificidades de cada municipio, com a consequente existéncia de
semelhancas e diferencgas nos elementos da regulamentacdo da TDC.

Este trabalho apresenta parte dos resultadosde uma pesquisa mais ampla sobre a
regulamentacdo e implementacdo da TDC em municipios brasileiros (BACELLAR,
FURTADO e NEWLANDS, 2007)?, que teve como objetivoverificar as condicBes de
penetracdo das ideias contidas nos fundamentos da TDC e suas repercussdes nha
regulamentacédo e implementacéo.

A referente pesquisa partiu do levantamento de legislagbes municipais vigentes, com a
posterior sistematizacdo e analise comparativa dos dispositivos legais. As principais fontes
da pesquisa foram os planos diretores municipais e leis especificas sobre a TDC vigentes nos
seguintes municipios: Belo Horizonte (MG), Campo Grande (MS), Curitiba (PR),
Floriandpolis (SC), Goiania (GO), Natal (RN), Nova Lima (MG),Salvador (BA), Santo
André (SP), Sdo Luis (MA), Sdo Paulo (SP), Porto Alegre (RS)3.

2 Essa pesquisa contou com o financiamento do Programa Institucional de Bolsas de Iniciagdo Cientifica — PIBIC/CNPq e do
Programa Nacional de Pés-Doutorado da CAPES.

3PREFEITURA MUNICIPAL DE BELO HORIZONTE. Lei n2 9959/2010 — Altera a lei que institui o Plano Diretor do Municipio de
Belo Horizonte; Lei n2 7165/1996 — Plano Diretor; Decreto n? 15625/2014 — Altera o Decreto n? 15254/2013; Decreto n2
15254/2013 — Dispde sobre a Transferéncia do Direito de Construir. PREFEITURA MUNICIPAL DE CURITIBA. Lei n2
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A andlise aqui apresentadadestaca 0s elementos essenciais contidos nas regras
municipais para a concessdo da TDC, em especial, os coeficientes de aproveitamento de
terrenos usados como referéncia tanto para a autorizacdo do beneficio da TDC ao
proprietario do imovel como para a autorizacdo da recepcdo de TDC nas areas e terrenos
definidos pelo municipio. O presente trabalho busca desenvolver uma e uma reflexdo critica
sobre os problemas encontrados na regulamentagdo da TDCa partir da analise das legislacGes
dos municipios citados.

2. ELEMENTOS FUNDAMENTAIS PARA A REGULAMENTACAO DA TDC

Diante da definicdo genérica da TDC pelo Estatuto da Cidade, sdo as regulamentacfes
municipais que definem mais detalhadamente as formas de aplicagcdo do instrumento,
segundo suas necessidades e possibilidades. As diferentes regulamentacdes e as formas de
gestdo da TDCengendram experiéncias mais ou menos exitosas ou conflituosas, na
perspectiva dos interesses publicos.

Alguns elementos identificados nas leis municipais apresentam-se como
indispensaveis para a sua adequada aplicagdo, como: a previsdo do instrumento no plano

diretor e regulamentacdo em lei especifica, oscritérios para a identificacdo dos imoveis

14.771/2015 - Plano Diretor; Lei n2 11.266/2004 - Plano Diretor; Lei n2 9800/2000 - Lei de Uso de Ocupac3o do Solo;
Decreto n2 161/1981 - Dispde sobre isen¢do do imposto imobilidrio relativo a imdveis de valor histérico ou cultural. Lei n®
6337/1992 — Institui incentivo construtivo para a preservacdo de imdveis de valor cultural, histérico ou arquiteténico.
Decreto n2 380/1993 — Dispde sobre unidades de interesse especial de preservacdo- UIEP e estabelece critérios para a
concessdo de incentivos, visando sua restaura¢do e manutencdo, nos termos da lei n? 6337/1982.PREFEITURA MUNICIPAL
DE FLORIANOPOLIS. — Lei n2 482/2014 —Plano Diretor de Urbanismo de Florianépolis; Lei n® 01/1997 — Zoneamento, Uso e
Ocupacdo do Solo no distrito sede de Floriandpolis. PREFEITURA MUNICIPAL DE GOIANIA. Plano Diretor - Lei n¢ 171/2007;
Plano Diretor - Lei n2 015/1992; Lei n2 031/1994 - Lei de Uso e Ocupacio do Solo; Lei n2 8761/2009 — Regulamenta a
concessdo de TDC. PREFEITURA MUNICIPAL DE NATAL. Plano Diretor - Lei Complementar n2 82/2007 -; Lei n2 07/1994 -
Plano Diretor. PREFEITURA MUNICIPAL DE NOVA LIMA. Lei n2 2007/2007 — Plano Diretor de Nova Lima; Decreto n2
2945/2008 — Regulamenta a aplicagdo da Lei Municipal n2 2049/008, disciplinando a emissdo e aplicagdo das Certiddes de
Transferéncia de Potencial Construtivo (CTPC); Lei n2 2049/2008 — Autoriza o Executivo Municipal a receber o imével que
especifica. PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Lei Complementar n2 434/1999 - Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano; Lei Complementar n2 646/2010 - Plano Diretor; Decreto n2 18.507/2013; Decreto n?
19.344/2016. PREFEITURA MUNICIPAL DE SALVADOR. Lei n2 7400/2008 — Plano Diretor; Lei n2 3805/1989 — Cria a
Transferéncia do Direito de Construir. PREFEITURA MUNICIPAL DO SALVADOR. Lei n2 9069/2016 — Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano; Lei n2 6.586/2004 - Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano —; Plano Diretor - Lei n?
9069/2016; Lei de Uso e Ocupagdo do Solo - Lei n2 9148/2016. PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTO AN DRE. Lei n®
8696/2004 Plano Diretor; Lei n2 9394/2012 — Altera Plano Diretor de 2004.PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO LUIS. Lei n®
4669/2006 - Plano Diretor; Lei n2 3.252/1992 - Plano Diretor; Lei n2 3.253/1992 - Lei de Zoneamento, Parcelamento, Uso e
Ocupacdo do Solo. PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO. Lei n2 13430/2002 - Plano Diretor Estratégico; Lei n2
16.050/2014 - Plano Diretor Estratégico; Lei n2 16402/2016 - Lei de Uso e Ocupagdo do Solo; Decreto n2 57535/2016 -
Regulamenta a Transferéncia do Direito de Construir com Doagdo de Imdvel; Decreto n2 57536/2016 — Regulamenta a
TDC nos casos em que ndo ha doagdo do imével cedente. PREFEITURA MUNICPAL DE CAMPO GRANDE. Lei n? 204/2012 —
Plano Diretor; Lei n2 204/2012 - Institui a Transferéncia do Direito de Construir; Decreto n2 12031/ 2012 - Regulamenta os
procedimentos para a TDC.
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beneficiados e suas finalidades; a delimitacdo ou estabelecimento de critérios para as
areas/imdveis transmissores e receptores; a estipulacdo das formas e/ou formulas de célculo
da TDC e sua equivaléncia, e a relacdo da TDC com outros instrumentos no ambito do
planejamento urbano, como ja mencionado.

Para a aplicagdo da TDC é exigida, pelo Estatuto da Cidade, a previsdo do instrumento
nos planos diretores, com a determinacdo das condigdes relativas a sua aplicacdo por lei
urbanistica decorrente do plano diretor (art. 35, caput e § 29).

Um dos primeiros elementos da regulamentacdo municipal é a definicdo das
finalidades para as quais o instrumento podera ser utilizado no municipio. A legislacdo
municipal pode ser mais especifica e restrita quanto a essas finalidades do que o definido
pelo Estatuto da Cidade, de acordo com as necessidades locais.

Apesar de o Estatuto da Cidade ndo fazer referéncia especifica a definicdo de
areas/imoveis transmissores e receptores para TDC, referindo-se apenas de modo genérico as
condicdes relativas a aplicacdo do instrumento, a Resolucdo n° 34, art. 4°, 0 Conselho das
Cidades recomenda que a legislagdo municipal estabeleca essas areas, quando lista os
instrumentos — incluida a TDC — que “s6 poderdo ser aplicados se tiverem sua area de
aplicacdo determinada no Plano Diretor” (BRASIL, 2005). Tal Resolugdo reflete o que foi
definido no art. 42 do Estatuto da Cidade, que determina como conteddo minimo do plano
diretor as “disposi¢des requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei”.

A delimitacdo de tais areas ou imdveis sdo garantias da previsibilidade da aplicacdo da
TDC, pautadas por critérios de planejamento urbano: eixos de expansdo e adensamento
urbano, capacidade da infraestrutura de absorver a densidade construtiva e populacional nas
areas receptoras, restricbes nas areas transmissoras em virtude de interesse de preservacdo de
edificacdes ou de areas ambientais etc.

A determinacdo de areas/ imoveis transmissores relaciona-se as especificidades das
areas ou imoveis que justifiquem o uso da TDC, relacionadas as finalidades dos imdveis para
0s interesses publicos. Por sua vez, as areas/ imoveis receptores indicam os locais, dentro do
perimetro urbano, onde seja possivel utilizar direitos de construir adicionais, respeitandoos
limites urbanisticos maximos dos terrenos receptores, que por sua vez estdo relacionados a
capacidade da infraestrutura em absorver a densidade populacional e construtiva adicional.

E possivel que os direitos de construir utilizados no terreno receptor sejam oriundos de

mais de um terreno transmissor; o contrario também é verdadeiro: um terreno pode transferir
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o0 direito de construir para mais de um terreno receptor.Ou seja, o direito de construir pode
ser transferido parceladamente.

Os célculos e equivaléncias definidos para a aplicagdo da TDC tém o propoésito de
garantir a previsibilidade, transparéncia, homogeneidade e o tratamento equénime entre
aqueles envolvidos no processo. Mais especificamente, eles objetivam: i) definir a
quantidade de direito de construir a ser transferido, e ii) reconhecer a diferenca entre o preco
do metro quadrado dos terrenos envolvidos na transacdo de direitos de construir. Existem,
portanto, dois tipos de formulas a serem definidas, denominadas, nesse trabalho,Férmula de
Célculo da TDC e Formula de Equivaléncia, respectivamente.

O primeiro tipo tem como objetivo calcular a quantidade de metros quadrados do
direito de construir que pode ser transferida do terreno de origem (transmissor) para outro
terreno (receptor) e, na pratica,relaciona o beneficio da TDC com os coeficientes de
aproveitamento do terreno, além de poder demonstrar eventuais descontos da area da
edificacdo existente no terreno para océlculo da TDC.

O segundo tipo de formula tem o propésito de estabelecer a equivaléncia da quantidade
de metros quadrados do direito de construir transferida entre terrenos com valores de metros
quadrados diferenciados. Esta equivaléncia é importante para evitar distor¢bes quanto ao
beneficio concedido, quando sdo transmitidos direitos de construir de terrenos de baixo valor
para terrenos em areas mais valorizadas. Na auséncia de férmulas de equivaléncia,podem
ocorrer distor¢des quanto aos beneficios concedidos.

Por fim, como elemento essencial, é importante que a legislacdo municipal explicite as
relacGes da TDC com outros instrumentos urbanisticos, principalmente a OODC, em virtude
do compartilhamento de suas bases conceituais e da complementariedade desses
instrumentos na efetivacdo do principio da justa distribuicdo dos beneficios e énus do

planejamento e da urbanizag&o®.

3. PANORAMA INICIAL DAS REGULAMENTACOES MUNICIPAIS

A pesquisa possibilitou a elaboracdo de umquadro geral da regulamentacdo da TDC
pelos municipios pesquisados, com as seguintes categorias selecionadaspara a comparacao e
andlise: i) denominacdo do instrumento; ii) finalidades especificas para as quais a TDC sera

utilizada no municipio; iii) critérios e definicdo de areas, zonas ou imoveis transmissores de

4 Ha outras questdes e elementos também relevantes para a regulamentagdo e implementagdo da TDC, que serdo
mencionados quando oportuno, como a diferenciagdo entre a TDC direta e indireta, a documentagdo para a aplicagdo da
TDC, os prazos para o uso da TDC e a estrutura administrativa para gerenciar o instrumento.
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direito de construir e dos locais onde o direito transferido podera ser utilizado
(&reas/zonas/imdveis receptores do direito de construir); iv) relacdo com os coeficientes de
aproveitamento (CA) basico e maximo e outros limites urbanisticos; v) formulas de calculo
do direito de construir que poderd ser transferido; vi) férmulas de equivaléncia que
considerem os precos diferenciados dos terrenos envolvidos e seus respectivos valores de
referéncia. Tais elementos encontram-se com menor ou maior grau de detalhamento nas leis
municipais, como apresentado a seguir.

Percebe-se que a denominacdo da TDC varia entre as leis das cidades: em Salvador é
conhecida como TRANSCON; em Natal, Porto Alegre e S&o Luis, denomina-se
Transferéncia do Potencial Construtivo (TPC); em Curitiba se utiliza tanto o termo TDC
quanto TPC; nos demais municipios pesquisados o instrumento é denominado TDC.

Alguns municipios trazem os parametros e critérios gerais para a aplicacdo da TDC
somente no plano diretor, enquanto outros avancam no detalhamento da regulamentacdo da
TDC em leis especificas. Dentre 0s municipios pesquisados, Salvador, Santo André e Sdo
Luiz ndo dispbem de lei especifica para a TDC em vigor. Verifica-se que aqueles municipios
onde ndo ha lei especifica para a TDC possuem, em geral, uma regulamentacdo mais
incompleta, com insuficiéncia de parametros para que o instrumento possa ser aplicado de
forma coerente com as diretrizes da politica urbana do municipio e seusinstrumentos.

O municipio de Natal, por exemplo, ndo aprovou uma lei especificaprevista pelo Plano
Diretor de 2007; porém, a regulamentacdo incompleta ndo restringiua utilizacdo do
instrumento, embora a sua aplicacdo ocorra em meio a diversas criticas e conflitos
judiciais(SILVA, 2014). Ja Nova Lima, em Minas Gerais, possui a previsdo do instrumento
no plano diretor e lei especifica para TDC; no entanto, trata-se de uma lei aprovada para
viabilizar um caso especifico de TDC e ndo uma regulamentacao geral para 0 municipio que
possa ser aplicada em outros casos.

Por outro lado, embora a regulamentacdo da TDC em lei especifica seja recomendada,
a regulamentacdo do instrumento pelo proprio plano diretor vem sendo uma alternativa
utilizada, como no caso do municipio de Sao Paulo, que, no entanto, ndo prescindiu de
decretos regulamentares posteriores para situacdes especificas como a distin¢do de condi¢cdes
e procedimento para 0s casos de TDC com e sem doacdo do imdvel ao poder publico.

Os planos diretores municipaispesquisados também definem quais as finalidades para

as quais a TDC podera ser utilizada. Verificou-se que a maioria dos municipios considera o
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instrumento para todas as finalidades previstas no artigo 35 do Estatuto da Cidade, com um
maior detalhamento destas, com a descricdo de zonas especificas para sua aplicacéo.

Em Campo Grande, por exemplo, a Lei Complementar n. 204/2012 autoriza o uso da
TDC para imdveis de interesse ambiental, paisagistico e, especificamente, para aqueles
situados em Zonas Especiais de Interesse Ambiental (art. 1°, 1l). J& para os imoveis
considerados de interesse cultural, a referida lei, além de definir tais imoveis como aqueles
contidos em Zonas Especiais de Interesse Cultural, remete a relacdo de imoveis contidos no
Plano para Revitalizagdo do Centro de Campo Grande e traz a ampliacdo da utilizacdo da
TDC para a preservacao da &rea de entorno de bens tombados.

Porto Alegreé um caso paradigmatico de utilizacdo da TDC em grande escala, como
mecanismo alternativo a desapropriacdo para aquisicdo de terrenos necessarios para a
execucdo de um importante eixo viario da cidade - a 3 Avenida Perimetral -(UZON, 2013).
Atualmente em vigor, o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental de 1999
(com revisdo em 2011)prevé a TDCpara projetos vinculados ao sistema viario, a instalagéo
de equipamentos publicos, a preservacdo de bens tombados e contrapartidas de
financiamentos e gastos com reassentamentos em obras do programa Prd-Transporte para a
Copa do Mundo de 2014.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Salvador de 2016prevé expressamente
a concessao da TDC como forma de pagamento das indenizacbes em razdo de
desapropriacdo de imoveis para os fins definidos para a TRANSCON, bem como para a
aquisicao de areas para programas e projetos habitacionais de interesse social, desde que

aceita pelo proprietario (art. 297, § 1°e 2°).

4. REFLEXOES SOBRE PARAMETROS ESSENCIAIS RELACIONADOS
COM ATDC

Parte das bases conceituais da TDC esta presente nas discussdes sobre o Solo Criado,
cujas ideias encontram-se sistematizadas naCarta do Embu (CEPAM, 1976). Segundo esse
conceito, o interessado que desejar construir acima de um patamar comum a todos 0s
terrenos pagaria pelo beneficio, como uma contrapartida a coletividade.Parte das ideias sobre
0 Solo Criadoe experiéncias municipais anteriores sio absorvidaspelo Estatuto da Cidade®,

que as exprime no instrumento previsto no artigo 28 denominado Outorga Onerosa do

5 Antes da publicagdo do Estatuto da Cidade, diversos municipios ja previam em suas legislagdes a cobranga de
contrapartida para o exercicio de direitos de construir adicionais, acima de um patamar basico. Cf. Rezende et al., 2007.
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Direito de Construir (OODC). Embora a lei federal ndo defina o que seja a OODC, ela

enuncia como o instrumento é operacionalizado (RABELLO, 2010).
Art. 28.0 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 (BRASIL, 2001)

Esse mesmo artigo do Estatuto refere-se ao denominado Coeficiente de Aproveitamento Basico (CA
basico). Este € um parametro fundamental para o planejamento urbano, embora seu carater essencial nao seja
urbanistico, ¢ nem tenha conteudo fiscal. “Ele esta na verdade vinculado a ideia da equalizacdo de direitos,
neutralizando os efeitos da legisla¢@o urbanistica” (FURTADO, BIASOTTO ¢ MALERONKA, 2012, p. 29). A
adocdo do CA basico no planejamento urbano municipal colabora, portanto, para a efetivacdodo principio da

justa distribuicdo dos dnus e beneficios do processo de urbanizacéo.

Tal como na Outorga Onerosa do Direito de Construir, mas vista pelo “outro lado da
moeda”, a aplicacdo da TDC nos casos relacionados ao caput do art. 35, da também
concretude ao mencionadoprincipio, possibilitando compensar o proprietario em funcéo de
interesses publicos especiais.

Vale notar que, conforme argumentado em Rabello (2010), se o Estatuto da
Cidadeautoriza a cobranca de contrapartida pelo direito de construir acima de um patamar de
construcdo basico e comum aos terrenos urbanos, “pode-se inferir que, para construir dentro
dos limites do indice basico nao havera cobranga de contrapartida”.

Diante dessa diferenciacdo,é possivel distinguir duas naturezas diversas para 0S
direitos de construir: i) direitos de construir que sdo recursos urbanisticos publicos e
autorizados mediante o pagamento de contrapartida, ou seja, para cujo exercicio 0
interessado devera solicitar a outorga mediante o pagamento de contrapartida; e ii) direitos
de construir que se constituem como recursos privados, concedidos ndo onerosamente. Esses
dois tipos de direitos de construir sdo distinguidos como “direito de construir adicional” e

“direito de construir basico”, como apresentado na Figura 1.
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CA Direito de construir
adicional

Recursos urbanisticos
publicos

Recursos
privados

Figura 1 — Recursos privados e recursos urbanisticos publicos
Elaboracdo das autoras.

O direito de construir basico fundamenta-se na seguinte ideia (RABELLO, 2010, s/p.):

[...] embora o “direito” de construir ndo seja, diretamente, um dos elementos
constitutivos do direito de propriedade, ele pode ser uma forma necessaria pela
qual se exercita o elemento uso, especialmente no caso das propriedades urbanas.
Ou seja, pode ser preciso construir para que o proprietario possa usar o seu imovel,
dando-lhe uma funcdo minima, béasica, de utilidade e, consequentemente, de valor

econdmico.

Seguindo a mesma ideia, é entao correto concluir que “o indice basico do Estatuto da
Cidade, correspondente ao [uso] util referido pelo Cddigo Civil [2002], € o que constitui o
conteddo minimo ao exercicio do direito de uso, como elemento necessario do dominio
privado” (Ibidem).

A articulacdo desses conceitos e fundamentosreafirma a interdependéncia e
complementariedade dos instrumentos da OODC e da TDC, apontada em diversos
estudos.’Enquanto a TDC é uma autorizagdo para o uso ou alienagio do direito de construir
correspondente ao CA restringido em um determinado terreno, a OODC, consiste na
cobranca de uma contrapartida, paga ao poder publico pelo interessado em edificar, para
adquirir direitos de construcao acima do CA basico.

Tais reflexdes sdo essenciais para a delimitacdo do direito de construir a ser
transferido, e estdo fundamentalmente relacionadas comos coeficientes de aproveitamento

dos terrenos envolvidos na TDC, como veremos a segulir.

6 Cf. Rezende et al. 2009; Furtado et al, 2007.
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5. DELIMITAQAO E CALCULO DO DIREITO DE CONSTRUIR A SER
TRANSFERIDO

Uma das questBes fundamentais para a aplicacdo da TDC é a defini¢do dos limites para
a concessao do beneficio da TDC para o proprietario do terreno, ou seja, a quantidade de
direitos que pode ser transferida e utilizada em outro terreno.Essa medida expressa-se, em
geral, por meio dos coeficientes de aproveitamento (CA) dos terrenos, 0s quais se
distinguem entre CA béasico e CA maximo.

Nesse item, € abordada a questdo tomada como foco deste trabalho: a relagdo da
concessdo da TDC com os CA dos terrenos e sua expressao nas férmulas de célculo eas

chamadas formulas de equivaléncia eos respectivos valores de referéncia dos terrenos.

5.1 FORMULA DE CALCULO DA TDC

No caso da concessdo do beneficio da TDC para o proprietario do imével cujo direito
de construir sofreu alguma restricdo em virtude de interesse publico, uma regra importante é
estabelecer quantos metros quadrados de direito de construir poderdo ser alienados ou
exercidos em outro local.Isso pode ser feito mediante uma formula de calculo ou por meio
deexpressdes contidas nos artigos das leis.

O calculo da quantidade de metros quadrados passivel de ser transferida perpassa
questdes conceituais relacionadas aos limites e autorizagdes para o exercicio do direito de
construir e, consequentemente, explicitam a relacdo entre a TDC e os CA basico e maximo.

Em relacdo ao referencial de CA para o célculo do direito de construir passivel de ser
transferido, algumas legislacbes municipais adotam termos genéricos, que nao diferenciam
CA bésico ou CA maximo para a concessdao da TDC: potencial construtivo dos imoveis
(Campo Grande, Floriandpolis, Goiania), indice de aproveitamento construtivo (Porto
Alegre) ou coeficiente de aproveitamento para a zona (Curitiba). Outras regulamentac6es sdo
mais precisas quanto ao calculo da TDC, ao determinarem que o beneficiario TDC podera
transferir o direito de construir relativo ao CA maximo ou ao CA basico do terreno.

As leis de Belo Horizonte e Santo André consideram o CA basico do imével
transmissor como parametro para o célculo da area do direito de construir a ser transferido.
Cabe mencionar que Santo André traz uma excecdo ao uso do CA basico para o calculo da
TDC, ao definir que “oS imdveis tombados e aqueles definidos como de Interesse do
Patrimbnio, poderdo transferir seu potencial construtivo ndo utilizado para outro imdvel

observando-se o coeficiente de aproveitamento maximo permitido na zona para onde ele for
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transferido” (Plano Diretor do Municipio de Santo André, Lei n. 8694 de 2004 com revisao
pela Lei n. 9394 de 2012, art. 127).

O atual plano diretor de Natal- Lei n. 082/2007 - determina que o proprietario pode
transferir o “potencial construtivo basico” que esteja impedido de utilizar em seu terreno em
razdo de interesse publico (art. 66). Essa lei modificou o instrumento retirando a formula da
TDC. Segundo Silva (2010), “retirando a féormula, o poder publico municipal esperava
regulamentar em lei especifica a TDC de modo mais efetivo, no prazo de seis meses — fato
este nao ocorrido até 2014” (p. 10).

Outra questdo a ser considerada para o calculo da quantidade de direitos de construir a
serem transferidos é a doacdo ou ndo do imovel para o poder publico; ou seja, situacbes de
transferéncia ou ndo da propriedade do imével para o poder publico municipal’”. Em
Salvador, é considerado o CA basico da zona do imdvel transmissor para o calculo do direito
de construir a ser transferido; quando o imdvel é requerido para a criacdo de espacos
publicos — cuja transmissdo da propriedade poderia ser feita via desapropriacdo — o
proprietario pode receber o beneficio da TDC para o0 CA maximo da zona em que se localize
0 imovel.

No caso do municipio de S&o Paulo, o atual Plano Diretor® estabelece duas formulas de
calculo para a autorizacdo de TDC. A principal diferenca nas formulas de calculo é o uso do
CA baésico para os casos quando ndo ha doacgédo do imovel e o uso do CA maximo quando ha
doacdo. Porém, os imdveis edificados considerados Patriménio Historico, Arquitetdnico e
Cultural poderdo transferir todo o potencial construtivo utilizado, ou seja, a area construida
atual, exceto quando estes se encontrarem em ruinas, caso em que a TDC s6 pode se dar até
0 CA basico. O uso do CA méaximo para a TDC é considerado no caso de iméveis requeridos
para a criacdo de espacos publicos em areas especificas da cidade®.

Em Nova Lima, o Decreto n. 2945, de 10 de junho de 2008, que regulamenta a TDC

apenas para um caso especifico de um terreno a ser doado para fins ambientais, traz a

7 Algumas legislagbes municipais determinam casos e/ou condi¢des nas quais sera considerada a area construida ja
existente no imdvel transmissor para fins de concessdo da TDC. Porém, ndo trataremos dessa questdo nesse trabalho.

8 O Plano Diretor de S3o Paulo — Lei n° 16.050 de 31 de julho de 2014, que especifica, no artigo 127 as féormulas para a
concessdo da TDC em casos de doagdo e sem doagdo do terreno ao poder publico.

9 MUNICIPIO DE SAO PAULO, Decreto n. 57.535, de 15/12/2016 — Regulamenta a Transferéncia do Direito de Construir
com Doagdo de Imdvel; Decreto n. 57.536, de 15/12/2016 — Regulamenta a Transferéncia do Direito de Construir nos
casos em que ndo hd doacdo do imdvel cedente.
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determinagdo que “o imdvel receptor podera ter seu coeficiente de aproveitamento dilatado

em até trés vezes a area do terreno” (art. 3°).

Cabe apontar a existéncia de fatores de incentivo nas formulas de calculo da TDC. No caso de Sao
Paulo, os fatores de incentivo funcionam como um elemento de majoracéo da quantidade de metros quadrados
a serem transferidos, que se diferenciam de acordo com as finalidades do uso da TDC, sendo: | - 2,0 (dois)
para melhoramentos viarios para implantagdo de corredores de Onibus; Il - 1,9 (um e nove décimos) para
programas de construcdo de Habitacdo de Interesse Social; Ill - 0,8 (oito décimos) para programas de
regularizacdo fundiaria e urbanizacao de areas ocupadas por populacéo de baixa renda; IV - 1,4 (um e quatro
décimos) para implantacio de parques (Lei n. 16.050/2014,art. 127, § 1°).

5.2 FORMULAS DE EQUIVALENCIA

No momento da definicdo do terreno receptor da TDC, é essencialefetuar uma
equivaléncia que estabeleca a relacdo entre os valores do metro quadrado dos terrenos
transmissor e receptor, que vai refletirem um ajuste da quantidade de metros quadrados de
direitos de construir entre os terrenos, o que pode ser efetivadopor meio de uma férmula de
equivaléncia.A formula de equivaléncia objetiva, portanto, compatibilizar a TDC entre
terrenos e areas de valores diferenciados, estipulando uma relacdo proporcionalmente
inversa entre quantidade de direitos de construir e valor do metro quadrado do terreno, ou
seja, a metragem de transmissao e recep¢do sdo inversamente proporcionais aos valores dos
terrenos transmissor e receptor.

Segue o exemplo apresentado por Bacellar e Furtado (2016): “quando ha a concessdo
de TDC de 200 m? do Terreno 1(transmissor) que vale R$ 500,00/m?, para utilizar no
Terreno 2 (receptor) que vale R$ 1.000,00/m?, através da formula de equivaléncia, no terreno

receptor, poderdo ser utilizados 100 m2,

Limites

Terreno 1 Terreno 2
(Transmissor) (Receptor)
R$ 500,00/m2 R$ 1000,00/m2
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Figura 2 Simulag&o da equivaléncia de valores de direitos de construir entre terrenos'®.
Fonte: BACELLAR e FURTADO, 2016.

Para um melhor entendimento da sistematica da equivaléncia de valores de terrenos
transmissores e receptores e sua relagdo com direitos de construir, esta relacdo inversamente
proporcional pode ser expressa em uma férmula genérica, em que o produto da quantidade
dos direitos de construir recepcionados pelo valor do metro quadrado do terreno receptor é
igual ao produto da quantidade dos direitos de construir transferidos , em metros quadrados,

pelo valor do metro quadrado do terreno transmissor.

TDCr (m?) xVr ($/m?) = TDCt
(m2?) xVt ($/m2)

Onde:

TDCr = quantidade de metros quadrados a ser
recepcionada

Vr = valor do metro quadrado do terreno receptor

TDCt = quantidade de metros quadrados a ser
transferida

Vt = valor do metro quadrado do terreno transmissor

A legislacdo da maioria dos municipios pesquisados define uma formula de
equivaléncia que articula os CA basico e maximo dos terrenos transmissores e transmissores
e os valores de referéncia dos terrenos envolvidos. Alguns municipios ndao definem uma
formula de equivaléncia, dentre os quais estd Sdo Luis, Nova Lima e Natal, reforcando a
problematica da legislacdo incompleta sobre a TDC nesses municipios.

Curitiba, ainda que tenha adotado uma formula de célculo, traz a especificidade do uso
da TDC com o uso de Cotas de Potencial Construtivo, consideradas por Polucha (2017)
como um misto entre TDC e OODC.

Em Goiania, a relacdo da area do direito de construir transferido é definida por uma

tabela, cuja area de transferéncia varia de acordo com a unidade territorial onde se localiza o

10 O estudo fonte dessa imagem trata de uma analise sobre a aplicagdo conjunta da TDC e da OODC.
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terreno transmissor (unidade de protecdo ambiental, area de uso sustentavel, &rea de

adensamento basico e area adensavel).

5.3 VALORES DE REFERENCIA DO METRO QUADRADO DO TERRENO

As chamadas formulas de equivaléncia possuem como um de seus fatores o valor de
referéncia do prego do metro quadrado dos terrenos envolvidos na TDC. O valor dos
terrenos éestabelecido conforme uma base cadastral disponivel na Prefeitura, que pode ser
aquela utilizada para a cobranca do imposto sobre a propriedade imobiliaria(IPTU) ou
tabelas especificas para o uso de instrumentos urbanisticos.

Nas leis municipais pesquisadas, o valor de referéncia é variavel, sendo o valor venal
do metro quadrado do terreno o fator mais comumente contido nas formulas de equivaléncia,
usado como referéncia em Belo Horizonte, Florianépolis (com base na planta de valores do
municipio), Santo André e Campo Grande. Salvador utiliza o valor unitario padrdo (VUP),
que é também o definido para fins de calculo do Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU).

Porto Alegre e Curitiba adotamo valor utilizado para o célculo do Imposto de
Transmissdo de Bens Imdveis (ITBI), enquanto Sdo Paulo utiliza os valores de cadastro
especifico elaborado para fins de cobranca de OODC.

As leis de Goiania que tratam da TDC ndo mencionam um valor de referéncia
especifico para a equivaléncia da TDC entre os terrenos envolvidos; a solucdo dada pela Lei
n. 8761 de 2009, art. 7°,sd0 tabelas de equivaléncia entre metros quadrados dos imoveis
doados e a area da transferéncia, segundo a unidade territorial. Aslegislaces incompletas de
Natale Sdo Luiz ndo indicam formulas de célculo de qualquer natureza e, por consequéncia,

ndo mencionam os valores de referéncia para a TDC.

6. PROBLEMAS DE APLICABILIDADE

A possiblidade de diversidade da regulamentacdo da TDC nos municipios pesquisados,
conferida pelo Estatuto da Cidade, ao mesmo tempo em que significa a adequacdo do
instrumento as realidades e as necessidades locais, propicia também problemas variados na
sua implementacao, resultantes de diversos fatores. Neste trabalho, analisamos as questdes
relativas aos problemas de aplicabilidade relacionados as regras para o calculo da TDC e

para as formulas de equivaléncia.
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A adogdo do CA méximo nas formulas de calculo da TDC repercute em problemas
tanto de ordem pratica quanto conceitual. Do ponto de vista conceitual, a concessdo da TDC
até o limite do CA méaximo do terreno representa uma incoeréncia com a cobranca da
OODC. Uma vez que ha cobranca de uma contrapartida do interessado que deseja construir
acima da &rea correspondente ao CA bésico do terreno, é uma contradi¢do autorizar a TDC
até o CA maximo.

Outra questdo a ser enfrentada pela aplicacdo da TDC é a demanda de proprietérios por
receber este beneficio para terrenos localizados em areas legalmente definidas como de
preservacao ambiental, com restricdo total a ocupacdo dos terrenos por edificacbes. Em
Natal,proprietarios de terrenos localizados em &rea non aedificandidefendiam a avaliagdo do
imovel de forma equiparada aos demais localizados no bairro, sem considerar as limitagdes
administrativas existentes (SILVA, 2014). No mesmo municipio, a concessdao de TDC
ocorreu em casos onde ndo foi feita a equivaléncia de valores dos metros quadrados dos
terrenos transmissores e receptores, proporcionando ganhos para proprietarios de terrenos
mais baratos com o uso do direito de construir em areas mais valorizadas.

A complexidade no uso da TDC éevidentena experiéncia de Curitiba. Desde a década
de 1980 — com o Decreto n. 161 de 1981 - a prefeitura adota o uso da TDC para a
conservacdo de imdveis de interesse de preservacdo!!, com a atualizagdo da normativa ao
longo dos anos.Atualmente,existe um instrumento com caracteristicas mistas da OODC e da
TDC, denominado Cota de Potencial Construtivo (CPC), com a finalidade de financiar obras
de preservacdo das Unidades de Interesse Especial de Preservacdo (UIEP). Segundo
Polucha (2017), a CPC ¢ um “instrumento de solo criado que surgiu como uma caracteristica
hibrida de Transferéncia do Direito de Construir e Outorga Onerosa do Direito de Construir.
Ao longo do tempo, porém, as caracteristicas da Outorga Onerosa do Direito de Construir
prevaleceram” (p. 3)

Sdo variadasas incongruéncias que afetam a implementacdo da TDC/CPC em
Curitiba, entre as quais a sua autorizacdo ndo somente até o limite do CA maximo do
terreno, como tambémsem descontar-se a area construida existente, para casos de iméveis
de interesse de preservacdo. Além disso, em varios casos é autorizadanova transferéncia,
apos alguns anos, do mesmo potencial, o que contradiz qualquer entendimento razoavel da

TDC e o que ela significa.

11 Cf. Ciffoni (2011) e Bacellar (2007).
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No que diz respeito ao uso do direito de construir de outro(s) terreno(s) nos imdveis
receptores, € importante destacar a necessidade do respeito aos limites urbanisticos
méaximos. Furtado el al. (2007), em pesquisa sobre a aplicacdo da OODC em municipios
brasileiros, verificaram que o uso da TDC, conjuntamente com a OODC, provocou a
extrapolacdo dos limites urbanisticos maximos em certasedificacfes em Goiania.

Destaca-se, também, a questdo do uso TDC para fins de preservacdo de edificacbes de
valor artistico, historico e cultural, quando ndo ha transferéncia da propriedade do imovel
para o poder publico. As legislacdes de Curitiba e de Belo Horizonte vinculam a concessao
da TDC para proprietarios que ‘“secomprometam” a realizar obras de restauracdo ou
necessarias a conservacao desses imdveis. Tal condicionante se opde claramente a regra
geral de que o proprietario de qualquer imovel é obrigado a manté-lo em bom estado de
conservacdo. Tais obras, apds alguns anos, serdo outra vez necessarias, evidenciando 0s

problemas de vincular a conservacgéo a preservacao de iméveis, na aplicacdo da TDC.

7 CONCLUSOES

A pesquisa base para este trabalho teve o proposito de realizar comparagfes entre as
experiéncias municipais no que diz respeito a regulamentacao e implementacdo da TDC. A
analise comparativa da regulamentacdo da TDC evidenciou diferencas e semelhangas nos
diversos municipios, com resultados que indicamvariacdes importantes nas formas de
interpretacdo dos fundamentos da TDC.

Obtiveram-se analises importantes quanto a diversos aspectos do instrumento, que
podem favorecer ou debilitar sua aplicabilidade. Ficou evidente que efeitos negativos da
aplicacdo da TDC resultam de um conjunto de fatores, como equivocos conceituais e
auséncia de elementos importantes na regulamentacdo da TDC, com repercussdes diretas na
aplicacao.

Este artigo teve como objetivo especifico 0 exame de parametros essenciais presentes
nas formulas de calculo e nas férmulas de equivaléncia contidas nas legislacbes municipais e
destacou-se a reflexdo quanto assuas bases de aplicacao.

Foi possivel reafirmar conclusGes de outros trabalhos que verificaram que, em muitos
casos, 0s conceitos que embasam o instrumento ndo estdo bem entendidos no ambito de um
sistema de instrumentos de planejamento e gestdo urbana, em especial quanto a adogéo dos
CA bésico ou méaximo na implementagdo do instrumento. Este e outros estudos

evidenciamque a aplicacdo da TDC depende de que se considere o instrumento como parte
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de um sistema coerente de politica urbana, em que o CA bésico, comum aos terrenos
urbanos, reflita o entendimento coletivo das bases para o ordenamento da cidade e a
distribuicdo de ©6nus e beneficios da urbanizacdo; e que os limites maximos de
edificabilidade adotados para a regulamentacdo e implementacdo de instrumentos de
planejamento e gestdo do solo, como a TDC, estejam vinculados a critérios urbanisticos.

Os resultados preliminares da investigagdo empirica indicam a superacdo de certas
lacunas e imprecisdes - verificadas em trabalhos anteriores -em legislagdes municipais ao
longo das revisdes das leis que tratam do instrumento,bem como a permanéncia de certos
equivocos conceituais e operacionais que fragilizam uma implementacdo mais coerente das

variadas formas de aplicagdo da TDC.
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