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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo investigar os limites e desafios do instrumento urbanistico
da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) na promog¢ao das fungdes sociais da
cidade, compreendidas conforme os principios dispostos na Constitui¢ao Federal de 1988 e na
Lei Federal n® 10.257/2001, o Estatuto da Cidade. O instrumento representa uma ferramenta de
gestdo aos municipios nas politicas de direcionamento e regulacdo dos processos de
urbanizagao do territorio. Passados 20 anos de sua instituicdo como norma juridica de alcance
nacional, faz-se necessario realizar um exame de sua efetividade, no sentido de verificar se os
efeitos pretendidos pelo legislador vém sendo alcancados pelos municipios, conforme os
principios e diretrizes legais previamente dispostos, bem como investigar sobre os desafios
enfrentados pelo poder publico municipal na utilizagdo da Outorga Onerosa como ferramenta
de racionalizagdo da expansdo urbana e de promogao de justica social. Para tanto, a dissertacdao
parte do estudo de caso do municipio de Jacarei, localizado no Estado de Sao Paulo, a cerca de
70 quilometros da capital paulista. No municipio de médio porte — segundo padrdes instituidos
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) — que se encontra inserido no
contexto metropolitano da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte
(RMVPLN) e da Macrometropole Paulista (MMP) —, a legislagdo municipal, em especial o
Plano Diretor Municipal, a Lei Municipal de Uso e Ocupacao do Solo e a Lei Municipal n°
4.850/2005, regulamenta e instrumentaliza a Outorga Onerosa em territorio municipal. Dado o
exposto, esse estudo visa promover uma andlise histdrico-critica sobre a utilizacdo do
instrumento urbanistico da OODC como ferramenta de gestao publica voltada a promogao das
fungdes sociais da cidade. A partir desse objetivo, evidencia-se que, devido ao consideravel
percentual de area ndo urbanizada existente no perimetro urbano de Jacarei-SP, a Outorga
Onerosa como fonte de arrecadacdo municipal € limitada. Entretanto, a OODC apresenta-se
como potencial ferramenta a ser utilizada pelo poder publico local para fins de mapeamento de
areas urbanas em processo de adensamento e verticalizagdo, o que, em principio, pode
contribuir para a implementacao de politicas publicas voltadas a um melhor planejamento do
espagco urbano em processo de maior exploragdo imobiliaria, como ¢ o caso de bairros
localizados na Regiao Leste da cidade.

Palavras-chave: Outorga onerosa do direito de construir; estatuto da cidade; politica urbana
municipal; funcdes sociais da cidade.



LIMITS AND CHALLENGES OF THE ONEROUS GRANT OF THE RIGHT TO
BUILD IN PROMOTING THE SOCIAL FUNCTIONS OF THE CITY: A STUDY OF
THE MUNICIPALITY OF JACAREi-SP

ABSTRACT

The present study aims to investigate the limits and challenges of the urbanistic instrument of
the Onerous Grant of the Right to Build (OOCD) in promoting the social functions of the city,
understood according to the principles set forth in the Federal Constitution of 1988 and in
Federal Law 10.257/2001, the City Statute. The instrument represents a management tool for
municipalities in the policies of steering and regulating the processes of urbanization of the
territory. After 20 years of its institution as a national legal norm, it is necessary to examine its
effectiveness, in order to verify if the effects intended by the legislator have been achieved by
the municipalities, according to the principles and legal guidelines previously set forth, as well
as to investigate the challenges faced by the municipal government in using the Onerous Grant
as a tool to rationalize urban expansion and promote social justice. To this end, the dissertation
starts with the case study of the municipality of Jacarei, located in the State of Sdo Paulo about
70 kilometers from the state capital. In a medium-sized municipality - according to standards
established by the Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE) - which is inserted in
the metropolitan context of the Metropolitan Region of Vale do Paraiba and Litoral Norte
(RMVPLN) and the Macrometropole Paulista (MMP), the municipal legislation, especially the
Municipal Master Plan, the Municipal Law of Land Use and Occupancy, and Municipal Law
N. 4.850/2005, regulates and instrumentalizes the Onerous Grant in municipal territory. Given
the above, this study aims to promote a historical-critical analysis of the use of the urbanistic
instrument of OOCD as a public management tool aimed at promoting the social functions of
the city. Based on this objective, it is evident that, due to the considerable percentage of non-
urbanized area existing in the urban perimeter of Jacarei-SP, the Onerous Grant as a source of
municipal revenue is limited. However, the OOCD presents itself as a potential tool to be used
by the local government for mapping urban areas in the process of densification and
verticalization, which, in principle, can contribute to the implementation of public policies
aimed at better planning of urban space in the process of greater real estate exploitation, as is
the case of neighborhoods located in the Eastern Region of the city.

Keywords: Onerous grant of the right to build; city statue; municipal urban police; social
functions of the city.
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SOBRE O AUTOR

Graduado em comunicagdo social com habilitagdo em jornalismo pela Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG) e em direito pela Escola Superior Dom Helder Camara
(ESDHC), Alexandre Vaz de Oliveira Moraes comegou sua carreira profissional em 2002 em
Belo Horizonte como repoérter do jornal Estado de Minas, maior veiculo de comunicagao do
Estado de Minas Gerais a época, pertencente ao grupo de comunicagdo social Diarios
Associados. No jornal, teve a oportunidade de passar pelas redacdes dos cadernos Gerais
(cidades), Politica, Cultura e Economia, tanto em meio impresso quanto em internet, em periodo
que coincidiu com o ciclo de crescimento econdmico registrado pelo Brasil entre os anos de
2002 e 2011, durante os dois primeiros mandatos do Partido dos Trabalhadores a presidéncia
da Republica Federativa do Brasil.

Na ocasido, teve a oportunidade de registrar por meio de matérias e reportagens
jornalisticas eventos que influenciaram profundamente os processos de urbanizagdo em todo o
pais, como o ciclo de forte aceleragdo econdmica verificada durante o periodo, o qual foi
marcado por eventos como a valorizacdo das commodities no mercado internacional, o
langamento do programa Minha Casa, Minha Vida e seus efeitos no mercado imobilidrio, os
impactos de programas governamentais como o Programa de Aceleragdo de Crescimento
(PAC) na construgdo civil e, consequentemente, na reorganizagao espacial de diversas cidades
brasileiras e, ainda, os efeitos da crise financeira mundial de 2008, a qual teve reflexos na
economia brasileira e inspirou uma série de reportagens denominada “Na Real”, na qual um
grupo de jornalistas, entre eles o autor deste trabalho, apresentou as dificuldades de cidadaos,
pequenos negocios, empreendedores e pessoas endividadas na superacdo do momento de entao
restri¢do econdmica. Pelo trabalho, recebeu em 2011 o Grande Prémio Sebrae de Jornalismo'.

Em 2009, com o intuito de dar novos rumos a carreira profissional, o autor ingressou no
curso de graduagdo em direito na Escola Superior Dom Helder Camara, durante o qual teve seu
primeiro contato com direito urbanistico, direito ambiental e demais matérias correlatas a
politica urbana. Ao final, concluiu o curso com a monografia intitulada “A garantia

constitucional de plano diretor para municipios com mais de 20 mil habitantes”, com a qual

1 Disponivel em: https://www.em.com.br/app/noticia/economia/2011/05/28/internas_economia,230470/projeto-
na-real-do-estado-de-minas-e-em-com-br-ganha-premio.shtml
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desenvolveu o tema da exigibilidade pelas vias judiciais do efetivo cumprimento ao paragrafo
1° do art. 1822 da constitui¢do federal pelos municipios com mais de 20 mil habitantes.

No ano de 2011, tem inicio sua primeira experiéncia profissional no setor publico,
quando assumiu fun¢do de analista de comunicacdo na Secretaria de Cultura do Governo de
Minas Gerais, onde exerceu atividades relacionadas a gestao estratégica da comunicacao para
a promocao de politicas estaduais de fomento e estimulo a producdo cultural, como gestao de
espacgos culturais e leis de incentivo a atividades artisticas, além de ter exercido a gestdo
executiva do Conselho Estadual de Politica Cultural (CONSEC), colegiado formado por
membros do poder publico e da sociedade civil, responsavel por acompanhar as politicas
publicas culturais regionais. Paralelamente, exerceu a advocacia com atuagdo nas areas de
direito trabalhista, direito civil e direito administrativo.

Em 2015, mudou-se para Brasilia, onde assumiu o cargo de chefe de Comunicagdo
Social do Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) do Ministério da Justica e Cidadania,
funcdo em que conseguiu aliar as formacdes em comunicagdo social e direito, promovendo
estratégias de comunicagao voltadas para o fomento de politicas publicas voltadas a reinser¢ao
da populacao egressa do sistema carcerario a sociedade, politicas de assisténcia a mulheres
encarceradas, politicas de alternativas penais, entre outras. Em 2016, assumiu cargo de assessor
juridico na Secretaria de Cultura do Governo, onde desenvolveu atividades de consultoria
juridica e andlise de processos administrativos de parceria entre o poder publico e entidades
culturais oriundas da sociedade civil, tendo como fundamento juridico a Lei Federal n°
13.019/2015, o Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC).

Em 2017, mudou-se para o municipio de Jacarei, na Regido Metropolitana do Vale do
Paraiba e Litoral Norte, a 70 quilometros de Sdo Paulo, onde ingressou no servigo publico local.
Ap6s passagem pela Camara Municipal da cidade, assumiu cargo de assessor na Secretaria de
Governo do Municipio, onde teve a oportunidade de atuar em atividades de elaboragdo
normativa em matérias relevantes a gestao urbana, como o novo Cédigo Municipal de Obras e
Edificacdes (Lei Complementar Municipal n® 101/2018), a Politica Municipal de Educa¢do
Ambiental (Lei Municipal n°® 6.229/2018), a Lei Municipal de Regularizacdo Fundidria (Lei
Municipal n°® 6.270/2019), a Lei Municipal de Licenciamento Ambiental (Lei Municipal n°

2 Art. 182, CF. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo
urbana.
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6.274/2019), a criagdo do Conselho Municipal de Meio Ambiente (Lei Complementar
Municipal n® 107/2020), e, principalmente, a revisdo do Plano Diretor de Ordenamento
Territorial do Municipio de Jacarei (Lei Complementar Municipal n® 49/2003), projeto ao qual
vem se dedicando ao longo dos tltimos quatro anos.

A revisao do Plano Diretor Municipal, diga-se de passagem, € projeto a ser destacado
em sua trajetéria, uma vez que vem atuando em seu planejamento e execugao desde 2018,
quando do inicio das primeiras reunides publicas com a populagdo, passando pela fase de
negociacdes com o Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo e com a Defensoria Publica do
Estado de Sao Paulo em razdo de acdao civil publica que suspendeu os trabalhos da
municipalidade sob a alegacdo de participacdo popular insatisfatoria, até os dias de hoje, em
2023, quando, apds a formalizagao de um acordo judicial com o MPE e a DPE, a municipalidade
retomou os trabalhos de revisdo sob supervisao técnica da Universidade do Vale do Paraiba, a
partir de metodologia referenciada nos manuais disponibilizados pelo Ministério das Cidades.

Ao longo desse periodo de trabalhos e pesquisas referentes ao Plano Diretor Municipal
o autor se envolveu profundamente com as questoes relativas a gestdo urbana. Legislacdo
urbanistica, financiamento do desenvolvimento urbano e promogado da participacao social nas
politicas urbanas deixaram de ser conceitos difusos da literatura para se tornar ferramentas de
trabalho de seu dia-a-dia. Conversas e negociacdes com os atores sociais que influenciam nas
dindmicas urbanas, como grupos politicos, agentes imobilidrios, movimentos sociais € érgaos
de controle, passaram a ser sua rotina e as disputas pelos rumos da cidade, seu material de
trabalho.

Foi durante a experiéncia no ambito da gestdo urbana do Municipio de Jacarei — diversos
dados e informagdes coletados pelo autor nesta pesquisa inclusive subsidiaram os estudos e
diagnosticos que instruem a revisao do Plano Diretor Municipal — que o autor se inquietou em
relagdo a efetividade das politicas urbanas municipais, em especial aquelas voltadas a
orientagdao do uso e ocupacao do solo urbano.

Em que pese o comandos legal para que o poder publico municipal exerga a politica
urbana com a finalidade de promover as fungdes sociais da cidade, aqui entendidas como
aquelas dispostas no Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257/2001), como promog¢ao do
acesso igualitario e universal a terra urbanizada, a moradia, ao lazer, ao transporte e a servicos
publicos, o que se verifica € que a maioria dos municipios brasileiros ainda nao conseguiu
transformar os instrumentos urbanisticos previstos em lei, como a Outorga Onerosa do Direito

de Construir, em efetivas ferramentas de gestao publica.
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De fato, a transformacao de principios € normas legais em politicas publicas efetivas e
continuadas demanda investimento em gestdo, tratamento e analise permanente de dados e
indicadores, formacao de gestores e, sobretudo, instrumentos de controle e participagao social.

Ao debrugar-se sobre o instrumento da Outorga Onerosa como objeto de pesquisa,
partindo do estudo do caso do Municipio de Jacarei-SP, onde atua profissionalmente, o autor
busca respostas para davidas que inquietam a maioria dos gestores publicos municipais: como
instrumentalizar comandos legais e transforma-los em politicas publicas continuadas em prol
da coletividade, em especial, em cidades de porte menor, caracterizadas por orgamentos

limitados e pouco investimento em ferramentas de controle e monitoramento da gestdo?
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1 INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem como objetivo principal promover uma analise historico-
critica sobre a utilizacao do instrumento urbanistico da Outorga Onerosa do Direito de Construir
(OODC) enquanto ferramenta de gestao publica voltada a promogao das fungdes sociais da
cidade, considerando para isso, a realizacao de um retrospecto de quase 20 anos de aplicagdo
da OODC pelos agentes publicos municipais no municipio paulista de Jacarei, seja do ponto de
vista das politicas de ordenamento e direcionamento do adensamento urbano, seja em relagao a
arrecadagdo e aplicacao dos recursos advindos da Outorga.

Inserida no ordenamento juridico brasileiro por meio dos artigos 28 a 31 da Lei Federal
n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade) (BRASIL. 2001), a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC) ¢ o instrumento urbanistico a partir do qual o poder publico municipal tem
a faculdade de permitir a agentes do mercado imobilidrio, em areas previamente definidas no
Plano Diretor Municipal, construir edificagdes acima do coeficiente de aproveitamento basico
(CAB) do solo adotado para a regido, até o limite do coeficiente de aproveitamento maximo
(CAM), desde que mediante a prestacao de contrapartida, a qual via de regra ocorre pelo
pagamento de importancia financeira correspondente a area adicional construida, como
demonstra a figura 1.

Trata-se de importante ferramenta de gestdo do territorio disponibilizada aos
municipios, uma vez que tem como principio a racionalizagdo da ocupagdo do solo urbano,
permitindo a captura pelo poder publico municipal de parte da mais valia gerada pelos agentes
econdmicos para fins de investimento em politicas publicas de orientacdo da expansao urbana;
universalizagdo do acesso a moradia e a terra urbanizada; e reinvestimento no tecido urbano

consolidado, conforme determinam os artigos 31° e 26* do Estatuto da Cidade.

3 Art. 31, Lei Federal n° 10.257/2001. Os recursos auferidos com a adogdo da outorga onerosa do direito de
construir e de alteracdo de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos I a IX do art. 26 desta Lei.

4 Art. 26, Lei Federal n° 10.257/2001. O direito de preempgio seré exercido sempre que o Poder Publico necessitar
de areas para: I — regularizacdo fundiaria; I — execuc@o de programas e projetos habitacionais de interesse social;
III — constituigdo de reserva fundiaria; [V — ordenamento e direcionamento da expansao urbana; V — implantacdo
de equipamentos urbanos e comunitarios; VI — criagdo de espagos publicos de lazer e areas verdes; VII — criagdo
de unidades de conservagdo ou protecdo de outras areas de interesse ambiental; VIII — protecdo de arecas de
interesse historico, cultural ou paisagistico; IX — (VETADO).
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Figura 1: Aplicac@o da Outorga Onerosa do Direito de Construir no territério municipal
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Fonte: WRI Brasil, 2019.

A utilizagdo da OODC como instrumento de gestao e ordenamento do solo urbano parte
de duas premissas. A primeira refere-se a existéncia de areas na cidade mais propicias ao
adensamento e a verticalizacdo e passiveis de gerar maiores ganhos ao mercado imobiliario,
dada a existéncia prévia de infraestrutura urbana, melhor localizacdo e, consequentemente,
maior potencial para gerar aos agentes do setor imobilidrio lucros advindos da multiplicacdo e
comercializagdo de unidades construtivas em um tnico terreno.

Tal premissa advém do conceito juridico de “solo criado”, o qual foi introduzido no
ordenamento brasileiro por meio do Estatuto da Cidade (EC), pelo qual se define que todo solo
construido acima do coeficiente de aproveitamento basico do solo legalmente definido, seja ele
na forma de pavimentos acima ou abaixo do solo natural, ¢ entendido como solo criado. Nesse
sentido, a geracao de solo criado em zona urbano poder ser objeto de normatizagdo por parte
do poder publico, por for¢a do disposto no EC.

Nesse sentido, compete ao municipio, principal agente coordenador das politicas de
planejamento territorial, mapear as areas da cidade mais adequadas a verticalizacdo, delimita-
las por meio de sua legislacdo urbanistica e definir seus potenciais construtivos basico € maximo

para fins de concessdo do direito adicional de construir ao interessado.
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A segunda premissa parte do principio de que, conforme preceitua o art. 2°, IX, da Lei
Federal n° 10.257/2001° (BRASIL, 2001), os ganhos derivados da explora¢do econdmica da
multiplicacdo do solo urbano devem ser compartilhados com a coletividade. Se o empreendedor
multiplica seus ganhos a partir da criacdo e comercializacdo de empreendimentos imobiliarios
que promovem o adensamento populacional, gerando impacto nas infraestruturas locais de
mobilidade, saneamento e servicos publicos, e consequentemente aumentando os custos de
manutengao ao poder publico, justo € que parte desse lucro seja revertido a sociedade para fins
de reinvestimento no tecido urbano, em especial, em areas carentes de servigos essenciais, como
sistema de saneamento integrado, disponibilizagdo de equipamentos publicos, politicas de
acesso a moradia e regularizagdo fundidria voltadas aos segmentos mais vulnerdveis da
populagdo.

Nesse ponto, o principio juridico que fundamenta a ideia € a distingao entre o direito de
propriedade e do direito de construir. Se o direito de propriedade, principio do Estado Liberal,
pertence ao dono do imovel, o direito de construir emana da coletividade e, em seu nome, ¢
concedido pelo poder publico ao particular. Pelo raciocinio, entende-se que os investimentos
realizados para a valorizagao locacional do imdvel foram realizados pelo Estado e que, portanto,
ganhos adicionais que vierem a ser auferidos pelo empreendedor na constru¢do de edificagdes
com mais de um pavimento devem ser revertidos a coletividade.

Embora o raciocinio seja de aparente simplicidade — capturar parte da mais valia gerada
pelo mercado imobiliario na exploragdo econdmica do solo urbano por meio da construgdo e
comercializacao de solos artificiais, para fins e devolvé-la a sociedade na forma de politicas de
reinvestimento no tecido urbano —, foram necessarios anos para que o instrumento urbanistico
da Outorga Onerosa do Direito de Construir fosse efetivamente consubstanciado em norma
juridica de alcance nacional.

De fato, sua implementagdo comegou a ser debatida a partir da década de 1970, por
setores técnicos e profissionais da sociedade, além de movimentos populares voltados a reforma
urbana, que questionaram os processos de urbanizacao registrados em grande parte das cidades
brasileiras, marcadas pela desorganizagao espacial e pela apropriacao do espago urbano pelo
capital privado e consequente exclusdo das camadas desfavorecidas da sociedade para areas
menos nobres, muitas vezes desprovidas de infraestrutura basica e distante dos postos de

trabalho.

3 Art. 2°, LF n° 10.257/2001. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungoes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: [...] IX —
justa distribui¢ao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagio; |...]
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Foi com a Carta de Embu, manifesto assinado por juristas e urbanistas durante o
Congresso sobre o Solo Criado realizado em 1976, na cidade paulista de mesmo nome, em
evento promovido pelo Centro de Estudos e Pesquisas em Administragdo Municipal (CEPAM),
que primeiramente se defendeu no Brasil a ideia de que o direito de propriedade do solo urbano
¢ distinto do direito de construir, uma vez que a constru¢ao de edificagdes verticalizadas — ou
seja, com mais de um pavimento em um mesmo terreno — gera impactos ao entorno. Nesse
sentido, tais custos deveriam ser mensurados e cobrados do empreendedor, para fins de

ressarcimento a coletividade. Conforme ressalta Pires (2017, p. 233),

(A Carta de Embu) estabeleceu que ¢ constitucional a fixagdo, pelo
municipio, de coeficiente Unico de edificacdo para todos os terrenos
urbanos; que toda a edificacdo acima do coeficiente unico € considerada
solo criado, que o proprietario do imovel sujeito a limitacdo podera
alienar parcela ndo utilizavel do direito de construir.

A partir da Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988), no entanto, em seu capitulo
dedicado a politica urbana, a qual consagrou, por meio de seu art. 182, o principio do “pleno
desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade” e da garantia do “bem-estar de seus
habitantes”, e com a Lei Federal n° 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, que a Outorga Onerosa
do Direito de Construir foi positivada em todo o territdrio nacional como instrumento
urbanistico a ser utilizado pelos municipios com vistas a orientacdo dos processos de
adensamento do solo e de justa distribuicdo a coletividade dos 6nus e dos beneficios dos
processos de urbanizacao (BRASIL, 2001).

Passados mais de 20 anos desde sua introdu¢ao no ordenamento juridico nacional, por
meio do Estatuto da Cidade, faz-se necessario realizar um retrospecto critico acerca da
utilizagdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir por parte dos municipios, como
ferramenta de gestao territorial e de sua efetividade na promogao das fungdes sociais da cidade.

Necessario também avaliar a instrumentalizagdo da Outorga Onerosa como ferramenta
de gestao territorial levando-se em consideracdo as diferentes dinamicas demograficas, sociais,
econdmicas e ambientais nas quais os municipios brasileiros estdo inseridos. A presente
dissertacdo parte do estudo de caso do municipio de Jacarei-SP, que em 2021, conforme
estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), apresentava 237.119
habitantes (INSTITUTO..., 2021).

O municipio de médio porte — segundo padrdes instituidos pelo IBGE — encontra-se
inserido no contexto metropolitano da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte

(RMVPLN) e da Macrometropole Paulista (MMP) e vem aplicando o instrumento urbanistico
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o

em sua gestao territorial desde 2005, quando da aprovagao e publicagdo da Lei Municipal n
4.850/2005, que regulamenta o instituto juridico em territério municipal (JACAREIL, 2005a).

Em 2003, quando da publicacdo do atual Plano Diretor Municipal, o Caderno de
Caracterizagao do Municipio (2002), estudo realizado pela municipalidade com o objetivo de
apresentar diagnostico urbano de Jacarei e instruir as discussoes sobre o projeto de lei, indicava
que um dos desafios a ser enfrentado pela nova legislacao deveria ser a contengao do processo
de espraiamento urbano identificado no municipio. No referido documento consta (JACAREI,
2002, p. 6) que, a época, Jacarei apresentava uma “paisagem horizontalizada”, e que, por ndo
apresentar “um crescimento dirigido”, a ocupagao da superficie do territorio se dava em area
maior do que a necessaria. Como solucao, o documento apontava para a necessidade de
delimitagdo de um perimetro urbano e de estimulos a verticalizacdo em areas consideradas
favoraveis.

Da interpretagdo das recomendagdes contidas no documento, conjuntamente com a
legislagao urbanistica municipal, entende-se que o legislador adotou as recomendacdes. O
Plano Diretor Municipal (Lei Complementar Municipal n® 49/2003) delimitou o perimetro e
definiu o zoneamento urbano conforme a disponibilidade de infraestrutura (JACAREIL, 2003).
As areas consideradas mais adequadas ao adensamento, foram definidos coeficientes de
aproveitamento basico e maximo do solo, para posterior regulamentacao da Outorga Onerosa
do Direito de Construir. Posteriormente, coube a Lei Municipal n® 4.850/2005 (JACAREI,
2005a) definir as regras para a concessdo do beneficio a empreendedores interessados em
construir acima do coeficiente de aproveitamento basico (CAB) do solo, mediante prestacao de
contrapartida.

Apos duas décadas de aplicagdo do instrumento, € possivel perceber que a paisagem
urbana de Jacarei vem sendo alterada com a chegada de novos empreendimentos imobilidrios.
Empiricamente, percebe-se, em especial nos bairros mais proximos a divisa do municipio com
Sdo José dos Campos, maior cidade da RMVPLN e principal polo econdmico regional, um
aumento significativo do nimero de empreendimentos imobilidrios.

Embora nao existam dados estatisticos produzidos em nivel municipal sobre o fluxo
demografico entre as duas cidades, € possivel inferir que ha uma forte dinamica interurbana
entre as elas, com grande nimero de pessoas que vive em Jacarei, mas que trabalha, estuda,
consome produtos e servigos da cidade vizinha. Do mesmo modo, observa-se o fluxo inverso,
com moradores de Sao José dos Campos que trabalham em Jacarei.

Dessa forma, também ¢ objetivo desse estudo verificar como a Outorga Onerosa do

Direito de Construir, instrumento urbanistico concebido como ferramenta de captacdo de
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recursos junto ao mercado imobilidrio, vem sendo aplicada em Jacarei e em que medida as

caracteristicas particulares do municipio influenciam ou ndo essa utilizagao.

1.1 Problema e Hipdtese de pesquisa

Tendo como ponto de partida os principios e diretrizes dispostas na Constituicao Federal
de 1988 e no Estatuto da Cidade para a politica urbana brasileira, os quais definem, entre outros
pontos, que o poder publico municipal deve gerir o territorio da cidade tendo como objetivos
“o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e o bem-estar de seus habitantes”,
entende-se que tais principios devem ter, enquanto norma cogente, papel norteador das
atividades municipais, devendo o Municipio observar suas orientagdes na promog¢ao de sua
politica urbana.

No que se refere aos principios constitucionais da politica urbana dispostos no texto
constitucional, Silva (2012, p. 66) leciona acerca de seu papel orientativo das atividades do

poder publico:

Em primeiro lugar, s6 podem ser consideradas normas gerais
urbanisticas aquelas que, expressamente mencionadas na Constituicao,
fixem os principios e diretrizes para o desenvolvimento urbano
nacional, estabelegam os conceitos basicos de sua atuagdo e indiquem
os instrumentos para sua execugao. [...] Nao € objeto das normas gerais
promover em concreto esse desenvolvimento, mas apenas apontar o
rumo geral a ser seguido, visando a orientar a adequada distribui¢ao
espacial da populacdo e das atividades econdmicas com vistas a
estruturagdao do sistema nacional de cidades e a melhoria da qualidade
de vida da populagao.

Por conseguinte, as func¢des sociais da cidade foram melhor delimitadas pelo Estatuto
da Cidade (BRASIL, 2001), o qual regulamentou os principios gerais e diretrizes dispostos nos
artigos 182 e 183 da Constitui¢ao Federal, deixando claro em seu artigo 2° quais seriam as
fungdes sociais da cidade a serem perseguidas pela gestdo municipal, entre elas a promocgao do
acesso universal do direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, ao transporte,
aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes; a promog¢ao

da justa distribuicdo dos 6nus e dos beneficios dos processos de urbanizagdo e ainda o
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planejamento do desenvolvimento das cidades e da distribui¢ao espacial da populagdo, de modo
a se evitar e a corrigir distor¢des do crescimento urbano, entre outras orientagdes normativas®,

Dessa forma, a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), assim com as demais
normas que integram o ordenamento juridico-urbanistico brasileiro, tem como diretriz Gltima o
atendimento do comando constitucional pela promocao das fungdes sociais da cidade, devendo
sua aplicacdo estar vinculada ao atingimento deste objetivo. Trata-se de diretriz legal a qual
obrigatoriamente deve ser seguida pelos municipios na conducao de suas politicas urbanas,
podendo sua inobservancia acarretar em ilegalidade (CYMBALISTA et al., 2007).

Entretanto, toda norma ¢ inserida no ordenamento juridico com a expectativa de que
produza determinados efeitos sobre a realidade. No caso das normas municipais de direito
urbanistico, como a Outorga Onerosa, espera-se que as mesmas sejam instrumentalizadas pelo
poder publico com a finalidade de dar cumprimento aos comandos constitucionais e
efetivamente promover transformacao social. Nesse sentido, precisam passar por exames
periodicos de efetividade para fins de seu aperfeicoamento.

Por efetividade da norma juridica, do ponto de vista social, entende Santos (2000, p. 5-
6) que ela ¢ verificada “quando a mesma ¢ respeitada por boa parte da sociedade, existindo
assim um reconhecimento do Direito por parte desta € um amplo cumprimento dos preceitos
normativos”. Ou seja, a norma juridica efetiva ¢ aquela que ¢ objetivamente cumprida pela
sociedade e produz os efeitos esperados pelo legislador.

Partindo-se do estudo de caso do Municipio de Jacarei, o qual regulamentou o
instrumento urbanistico da OODC por meio da Lei Municipal n® 4.850/2005 (BRASIL, 2005a)
e vem utilizando-o hd quase 20 anos como instrumento de orientacdo do uso do solo e de
arrecadagdo de recurso para o financiamento de politicas urbanas, o presente trabalho tem como
ponto de partida um exame da Outorga Onerosa na condic¢do de instrumento de promogao das
fungdes sociais da cidade.

Neste contexto, tem-se a seguinte pergunta de partida: “Quais os limites e desafios

enfrentados pelo municipio de Jacarei-SP quando da aplicagdo da OODC como um instrumento

6 Art. 2°, (Lei Federal n® 10.257/2001). A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: I — garantia do direito
a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho ¢ ao lazer, para as presentes e futuras
geragdes; [...] IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribui¢do espacial da populaggo e das
atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente; [...]
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urbanistico de promocgao das fung¢des sociais da cidade, a luz da Constituicao Federal de 1988
e do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001)?”.

Como hipotese, a pesquisa parte da premissa de que a mera utilizagao pelo poder publico
municipal da OODC como meio de arrecadagao de recursos para o financiamento das politicas
urbanas ndo ¢ suficiente para dar cumprimento as orientagdes normativas da Constitui¢ao
Federal e do Estatuto da Cidade. Para fins de melhor utilizacao da outorga como ferramenta de
politica publica, entende-se ser necessario investir em atividades de monitoramento e gestao
territorial, de modo a se acompanhar os processos de adensamento urbano e de organizagao
territorial, além de controle finalistico dos recursos da outorga.

Sob essa perspectiva, a presente investigacao visa verificar as agdes empreendidas pelo
Municipio de Jacarei na gestao de seu territdrio e dos recursos arrecadados da Outorga Onerosa
com o objetivo de analisar se o instrumento efetivamente cumpre o papel de promotor de justica

social no espago urbano.

1.2 Objetivo Geral

Promover analise historico-critica sobre a utilizagdo do instrumento urbanistico da
Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) como uma ferramenta de gestao publica
voltada a promogao das fungdes sociais da cidade, conforme determinam a Constituigdo Federal

de 1988 e o Estatuto da Cidade, partindo-se do estudo do municipio de Jacarei.

1.2.1 Objetivos Especificos

a) Analisar os padrdes de uso e ocupagdo do solo urbano em Jacarei-SP ao longo de 20 anos, a

partir da investigagdo sobre a aplicacdo da OODC pelo poder publico municipal.

b) Examinar a legislagdo e os processos internos do poder publico municipal relativos a

arrecadagdo, gestao e aplicagdo dos recursos oriundos da OODC na politica urbana local.

c¢) Analisar se os efeitos produzidos pela aplicagdo da OODC no municipio de Jacarei atendem
ao principio da promocgao das funcdes sociais da cidade, nos termos definidos pela Constitui¢ao
Federal e pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001), do ponto de vista de seus

limites e potencialidades.
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1.3 Estruturacao do texto

Para fins de desenvolvimento da dissertacdo, o texto apresenta a seguinte estrutura.
Em sua primeira parte, dedicada as abordagens tedricas referentes a Outorga Onerosa do Direito
de Construir, sdo expostos os contextos tedrico e histdrico do desenvolvimento da OODC
enquanto instrumento juridico e sua introducdo no ordenamento juridico brasileiro pela Lei
Federal n° 10.257/2001 (BRASIL, 2001).

Nessa secao, sdo abordadas as principais experiéncias internacionais de politicas de
regulacao do adensamento e verticalizagao do solo urbano e de captura publica de parte da mais
valia obtida pelo mercado imobilidrio, para fins de reinvestimento em politicas urbanas.
Posteriormente, ¢ analisado o contexto historico nacional que levou a introducao do instrumento
em municipios brasileiros, com atencdo a cidade de Sdo Paulo; as discussdes em torno do
conceito juridico de solo criado iniciadas na década de 1970, tendo como principal marco
histérico a emblematica Carta de Embu; a nova ordem constitucional para a politica urbana
nacional representada pela Constituigdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) e a conseguinte
insercdo da OODC no ordenamento nacional por meio do Estatuto da Cidade (EC). Ao final,
busca-se fazer breve leitura da atual produgdo teodrica sobre o instrumento urbanistico e que
tenha como foco uma analise critica sobre sua utilizagcdo pelos municipios brasileiros, ao longo
de 20 anos de vigéncia do EC.

Na segunda parte, segue-se a analise dos principais aspectos do municipio de Jacarei-
SP, cujo estudo € utilizado como referéncia para a abordagem que se pretende desenvolver nesta
investigacao. Primeiramente, busca-se reunir fontes secundarias de informagao, como IBGE,
Fundagao Seade, PNUD, entre outras, com o objetivo de caracterizar Jacarei do ponto de vista
demografico, social e econdmico. Em seguida, parte-se para o levantamento de dados referentes
a insercao de Jacarei no contexto metropolitano da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e
Litoral Norte (RMVPLN), com atencao a sua relagdo com o municipio vizinho de Sdo Jos¢ dos
Campos. Em sua secao final, o capitulo ¢ dedicado a uma andlise da legislagdo urbanistica
municipal, com foco nos dispositivos legais que regulamentam a utilizacdo da Outorga Onerosa
do Direito de Construir — o Plano Diretor Municipal, a Lei Municipal de Uso e Ocupagao do
Solo, a Lei Municipal n® 4.850/2005 (JACAREI, 2005a), que regulamenta a utilizagio da
0O0DC pelo poder publico, e a Lei Municipal n® 4.831/2005 (JACAREI, 2005b), que institui o
Conselho Municipal de Habita¢dao e Desenvolvimento Urbano (CMHDU), colegiado formado
por poder publico e sociedade civil, de carater opinativo e que tem poderes para monitorar a

utilizag¢ao dos recursos auferidos pela arrecadagdao da Outorga Onerosa.
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A terceira parte do texto ¢ dedicada a explanacdo acerca da metodologia utilizada por
esta dissertacdo para o desenvolvimento de seu objeto de pesquisa, o qual foi desenvolvida em
quatro fases: abordagem de marcos tedricos; caracterizagao do municipio de Jacarei a partir de
dados oficiais; reunido de informagdes acerca do municipio de Jacarei a época da introdugdo da
OODC no ordenamento juridico municipal, no inicio dos anos 2000; e levantamento e anélise
critica das informagdes coletadas pela pesquisa referentes aos dias atuais, tendo como referéncia
o ano de 2021, fazendo-se contraposicao entre os dados municipais do inicio do século XXI e
aqueles disponiveis atualmente.

A quarta parte da dissertacao busca fazer uma contextualizacdo de Jacarei a época em
que a OODC foi implantada no ordenamento juridico. Busca-se nessa parte examinar o
diagnostico territorial que se tinha sobre os processos de adensamento e verticalizacdo em
Jacarei, no ambito do poder publico, no inicio dos anos 2000, e que fundamentou a posterior
introducdo da OODC no ordenamento juridico local. Nesta parte, ressaltam-se os dados
disponibilizados no estudo “Caderno de Caracterizacdo”, o qual foi elaborado pelo municipio
para fins de posterior elaboragdo do projeto de lei que serviu como base a Lei Complementar
n° 49/2003 (JACAREI, 2003), o Plano Diretor (PD) Municipal, ¢ os processos administrativos
que instruiram os projetos de lei dos quais derivaram o PD, a Lei Municipal de Uso e Ocupagado
do Solo, a Lei Municipal n°® 4.850/2005 (JACAREI, 2005a) ¢ a Lei Municipal n°® 4.831/2005
(JACAREI, 2005b).

Por fim, na quinta e ultima parte, a dissertagdao volta-se para a reunido e analise de
informacdes disponiveis referentes a evolucao do adensamento e da verticalizagdo do solo em
Jacarei, levando-se em consideracdo as duas primeiras décadas do século XXI, para posterior
analise critica da utilizacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir pelo poder publico
municipal. Nesta fase, foram analisadas as informagdes disponiveis nos estudos “Caderno de
Leitura Técnica (JACAREL 2021)” e “Relatorio de Monitoramento (JACAREL 2022)”,
realizados durante a revisdo do Plano Diretor Municipal, ainda em curso no momento de
elaboragdo desta dissertacdo. Posteriormente, partiu-se para a sistematizacao, espacializagdo e
leitura dos dados coletados sobre a arrecadacao da OODC em Jacarei, bem como dos processos
internos de defini¢do e aplicacdo dos recursos publicos oriundos da aplicagdo do instrumento
urbanistica.

A parte final ¢ dedicada a analise critica da utilizagdo da OODC, a partir do cruzamento
de informagdes produzidas pelo poder publico no inicio dos anos 2000 e aquelas referentes ao

periodo historico estudado, tendo como referéncia teodrica os autores utilizados neste estudo.
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2 AS TEORIAS SOBRE OUTORGA ONEROSA E SUAS APLICACOES AO OBJETO
DE PESQUISA

As atividades humanas referentes ao planejamento urbano se desenvolveram ao longo
da historia da humanidade como uma tentativa de a sociedade predizer, organizar e direcionar
os processos de ocupagao e urbanizacao do solo. As cidades surgem e se transformam em razao
das dindmicas sociais, econdmicas e espaciais, na medida em que as comunidades se organizam
em torno dos modos de produgdo, com tendéncia ao favorecimento dos grupos detentores dos
meios de producao. Nesse sentido, a urbanizagao pode ser entendida como resultado e reflexo
das disputas sociais, as quais acabam, via de regra, por beneficiar os grupos detentores do poder
politico e econdmico, levando-os a ocupar areas privilegiadas da cidade, naquilo que Lefebvre
(2006) definiu como “hierarquia dos espagos ocupados”.

Com o surgimento e evolu¢do do capitalismo, esse processo se intensifica, uma vez que
a cidade se constitui como territorio ideal para que os meios de produgdo se organizem em prol
de maior produtividade e geracio de capital excedente. A medida que a produgdo capitalista se
desenvolve, cresce a necessidade de se promover arranjos locais de modo a otimizar processos
produtivos, alocar mao de obra necessaria ao trabalho e, consequentemente, acentuar os ganhos
de capital por parte das classes dominantes. Nesse processo de organizacao funcional do
territorio urbano, o poder publico ganha protagonismo, uma vez que € o responsavel por
planejar e executar as politicas de ordenamento territorial por meio da elaboragdo de normas,
planejamento de agdes e execucdo de atividades de saneamento, comunicagdes, transportes,
entre outras demandas necessarias as dindmicas sociais € economicas.

A medida que o sistema se desenvolve e se complexifica, também cresce a disputa pelo
territorio urbano, com preferéncia pelas parcelas da cidade bem localizadas — majoritariamente,
aquelas proximas as centralidades do territdrio urbano - e melhor dotadas de infraestrutura. A
terra urbana passa a ser bem cobi¢cado, com vantagem as classes dominantes. Aos desprovidos
de recursos, em sua maior parte pertencentes a classe trabalhadora, resta ocupar via de regra
territorios distantes das centralidades urbanas e em situacdo precaria. Nas palavras de
Whitehead (1938 apud SANTOS, 1991, p. 22) a terra urbana bem localizada e dotada de

infraestrutura torna-se raridade e, por consequéncia, objeto de cobi¢a na sociedade moderna.

Como o espago se tornou também um produto no mercado, ¢ a sua
raridade que une os homens. A nocao de raridade de Sartre se equivale
a de exclusdo e finitude de Whitehead. Quando existe raridade, o que ¢
realizado por um nao pode ser realizado por outro, porque as formas de
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realizagdo exprimem-se enquanto isto ¢ ndo aquilo (WHITEHEAD,
1938, p. 107). Trata-se de um contra o outro, da separacdo ¢ nao da
unido.

Conforme leciona Santos (1991), no espago urbano, embora reunidos em um mesmo
espaco, os homens encontram-se em falsa unidade, pois convivem na dimensao da disputa pelo
territorio, cada vez mais distribuido de forma desigual. Nesse sentido, paralelamente aos
processos de organizacdo e direcionamento da ocupacao da-se a valorizagdo e ocupagao dos
territorios melhor localizados e com disponibilidade de servigos urbanos pelos grupos
detentores do capital e, em consequéncia, expulsdo das camadas menos favorecidas para areas
distantes das centralidades e com acesso restrito a servigos basicos.

E nessa perspectiva da necessidade de organizagdo dos territorios para fins de
atendimento as demandas do sistema capitalista, bem como de mediacdo das disputas internas
pelo territorio, que ganham forca as atividades relativas ao planejamento urbano a partir do
século XX. Trata-se de atividade em regra atribuida ao poder publico, uma vez que o exercicio
do poder regulador na resolucdo das disputas ¢ de competéncia do Estado.

A medida que os processos de acumulagio do capital se acentuam e se sofisticam, mais
os espacos da cidade sdo disputados em razao da expansao do sistema capitalista, uma vez que
a propria terra urbana detém valor de capital. Nesse sentido, as politicas publicas de
planejamento e investimento urbano, as quais sdo dominadas pelas classes econdmicas e
politicas, sdo pega central no processo de expansao e retroalimentacdo do modo de producao
capitalista, para fins de atendimento dos interesses dos agentes econdmicos, conforme descreve

Harvey (2005, p. 64).

O capitalismo apenas consegue escapar de sua propria contradicao por
meio da expansdo. A expansdo ¢, simultaneamente, intensificacao (de
desejos e necessidades sociais, de populacdes totais, e assim por diante)
e expansdo geografica. Para o capitalismo sobreviver, devera existir ou
ser criado espaco novo para a acumulagdo. Se o modo capitalista de
producao prevalecer em todos os aspectos, em todas as esferas e em
todas as partes do mundo, havera pouco ou nenhum espago restante para
a acumulagdo adicional (o crescimento populacional e a criagao de
novos desejos e necessidade seriam as unicas opgoes).

Enquanto esse processo de expansdo geografica do capital, expressao cunhada por
Harvey (2008), prossegue, novos espagos urbanos sdo assimilados a logica da producgdo

capitalista e classes menos favorecidas forgadas a buscar territdérios menos valorizados, do

ponto de vista do capital.



31

Com o desenvolvimento do método cientifico ¢ melhor dominio sobre as causas e
efeitos do fendmeno urbano, o planejamento urbano se consolidou como ramo do conhecimento
dedicado ao estudo dos processos de urbanizacao, e também como politica publica, a medida
que serve como instrumento de controle, inducao e direcionamento dos processos de criagdo e
ocupagao do solo urbano, de modo a oferecer possibilidades de solugdo racional aos conflitos
deles advindos, a partir da coleta e interpretacdes dos dados extraidos da realidade urbana,
segundo explica Souza (2003, p. 47).

Trata-se, conforme o autor, de uma necessidade imprescindivel as cidades modernas.
Continuando, o autor (Idem) ressalta que o planejamento € a “preparagdo para a gestao futura”,
sendo atividade a essencial ao planejamento urbano. “Abrir mao disso equivaleria a saudar um
caminho erratico, incompativel com a vida social organizada, independentemente do modelo e
do grau de complexidade material da sociedade” (SOUZA, 2003, p. 47).

Entretanto, se a condug¢ao das politicas de planejamento e gestdo do solo urbano ocorre
a partir do exercicio do poder do Estado para o controle e a mediacao de conflitos, esse exercicio
também tende a atender a visao do poder publico sobre o conflito em si. Embora na sociedade
moderna as atividades de planejamento urbano e urbanismo estejam ligadas a melhor ocupagao
e utilizacdo da terra urbanizada, de modo a promover melhor aproveitamento econdomico e
distribuicao equitativa dos servigos urbanos entre a populagdo, nem sempre isso foi possivel.

Em sociedades como a brasileira, em que poder publico e o poder econdmico se
confundem, estando o primeiro sob o dominio do segundo, as politicas publicas de regulagcdo
do solo urbano tendem a ser praticadas em prol de uma visdo economicista favoravel ao
aproveitamento econdmico e a concentracdo do acesso a terra urbanizada. Como explica
Somekh (2014, p. 40) isso se d4, em especial, do inicio do século XX até a década de 1980,
periodo em que os processos de urbanizacdo se intensificaram em cidades como Sao Paulo,
maior cidade brasileira e principal paradigma para o urbanismo brasileiro em razdo de suas
proporgaes.

Entretanto, segundo Somekh (2014) o urbanismo praticado primordialmente no pais e
na capital paulista, ao contrario de outras experiéncias internacionais, buscou atender aos
interesses econdmicos de organizagao e otimizacao do espago urbano, reforcando um aspecto

excludente. Para a autora (2014, p. 50),

Para o urbanismo moderno, a cidade € o objeto principal, e sua esséncia,
as questoes sociais. O urbanismo paulistano, apesar de pautado em uma
racionalidade influenciada pelo ideario internacional, ndo pode ser
considerado moderno, pois a questdo social ndo ocupa o centro de seu
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discurso, mas sim a eficiéncia e o desenvolvimento da cidade e do
capital. A globalidade dos planos ¢ aparente, uma vez que exclui a
populagdo mais pobre.

Entretanto, ao mesmo tempo em que no inicio do século XX os processos de
urbanizagdo, em especial em grandes centros como Sao Paulo, foram marcados pelas politicas
de maximizagdo de investimentos publicos em areas ja valorizadas, no campo internacional os
debates em torno do conceito juridico de funcdo social da propriedade, em especial da
propriedade urbana’, ganharam for¢a. Conforme o conceito, o direito individual ao uso do bem
imovel particular deve ser subordinado as normativas que ordenam e regulamentam o solo
urbano, de modo que seu exercicio esteja em consondncia € nos limites estabelecidos pelo
interesse publico.

Como ressalta Guerreiro Filho (2018, p. 53), a construgdo da ideia de fungao social da
propriedade remonta as lutas sociais ocorridas, sobretudo, nos paises europeus nos séculos XIX
e XX, as quais resultaram na ascensdo do Estado Social europeu. O conceito contrapde-se a
ideia da propriedade privada como um direito absoluto e inquestionavel, caracteristica dos
regimes liberais®.

No Brasil, os debates e produgdes legislativas que consolidaram o atual regime juridico
da propriedade urbana tiveram como norte o conceito da funcdo social da propriedade, estando
o0 mesmo submetido a “funcao publica do urbanismo” de promover um ordenamento da cidade
adequado ao interesse da coletividade, conforme conceitua Silva (2012, p. 77).

Do principio da subordinacao da propriedade urbana privada ao interesse publico, o qual
foi consolidado na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), derivou o principio da
dissocia¢do do direito de propriedade e o direito de construir, fundamento do instrumento
urbanistico da Outorga Onerosa do Direito de Construir. Sua positivacdo no ordenamento
juridico brasileiro foi precedida de experiéncias internacionais, as quais serviram de inspiragao

aos legisladores nacionais.

7 “(A fungéo social da propriedade urbana) constitui um equilibrio entre o interesse privado ¢ o interesse publico
que orienta a utilizagdo do bem e predetermina seus usos, de sorte que se pode obter, nos modos de vida e nas
condigdes de moradia dos individuos, um desenvolvimento pleno da personalidade. Nesta construg@o esta claro
que o interesse do individuo fica subordinado ao interesse coletivo por uma boa urbanizagdo, e que a estrutura
interna do direito de propriedade é um aspecto instrumental no respeitante ao complexo sistema da disciplina
urbanistica”. (SPANTIGATTI apud SILVA, 2012, p. 76).

8 Guerreiro Filho (2018) aponta as primeiras décadas do século XX, marcadas pela Primeira Guerra Mundial, pela
Revolugdo Russa de 1917 e pela Constitui¢ao de Weimar de 1919, como marco temporal para ascensdo do conceito
juridico de fungdo social da propriedade nos sistemas constitucionais europeus. Nesse contexto, os regimes
constitucionais passaram a relativizar o carater absoluto da propriedade privada, marca do liberalismo no século
XIX.
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2.1 Politicas de controle da verticalizacio e captura da mais valia: as primeiras
experiéncias internacionais

Autores como Rezende et al. (2009) e Costa (2014) demonstram que as primeiras
experiéncias de controle e orientacdo dos processos de adensamento urbano surgiram no mundo
na década de 1970 como uma tentativa de impor uma compensagao financeira a ser prestada
pelos agentes econdmicos em razdo dos efeitos negativos da urbanizag¢ao a sociedade.

A época, os autores explicam que ganharam forga as discussdes em torno da necessidade
de se separar o direito de propriedade inerente aos terrenos urbanos, o qual pertence ao
proprietario, do direito de construir, uma vez que toda edificagdo gera impactos em seu entorno,
por meio dos desgastes causados a infraestrutura local pelo aumento do contingente
populacional local. Sobre as experiéncias internacionais relativas a orientacao do adensamento

urbano e captura da mais-valia urbana, explicam Rezende et al. (2009, p. 52):

Todas, no entanto, se nao separam diretamente o direito de construir do
direito de propriedade, limitam e submetem o direito de construir ao
interesse coletivo ou instituem a possibilidade de se transacionar ou
transferir esse direito de um lote para outro através da transferéncia de
direitos construtivos. Surgem como uma alternativa aos efeitos
negativos da urbanizacdo a partir da constatacao das limitagdes de
outros instrumentos, em especial o zoneamento, no encaminhamento de
solucdes para os problemas das cidades.

Segundo Rezende et al. (2009), entre os paises que deram inicio a implementagao de
politicas de indugdo, orientagdo e regulacao dos processos de aproveitamento do solo urbano,
tem destaque a Espanha, que desde a década de 1950 estabeleceu regulagdes com o objetivo de
forgar a edificacdo e o aproveitamento de terrenos existentes em areas urbanizadas, por meio
da chamada “edificacion forzosa”.

A partir da década de 1970, outras experiéncias surgiram. Conforme Costa (2014, p.
88), a cidade de Chicago, nos Estados Unidos, instituiu em 1973 o Plano de Chicago, o qual
estabeleceu dois instrumentos de regulagcdo do uso do solo urbano, o “space adrif”’ € o “zoning
bonus”. O objetivo dos dois instrumentos, segundo o autor, foi a criacdo de instrumentos que
aliassem a necessidade de atender a demanda do mercado imobiliario local a preservacao de
imoveis historicos.

Segundo o autor, pelo “space adrif” (espaco flutuante, em traducao literal), atribuia-se
a determinados lotes definidos pelo poder publico o direito de transacionar seu potencial

construtivo com outros terrenos localizados na cidade, para fins de se permitir sua preservagao.
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Pelo instrumento, cujo mecanismo, segundo Costa (2014), assemelha-se no Brasil com o
instrumento urbanistico da Transferéncia do Direito de Construir previsto no Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001), visa-se garantir o potencial econdmico aos proprietarios de imdveis cuja
preservacao ¢ considerada de interesse coletivo.

Ja o “zoning bonus” (bonus de zoneamento, em tradugao literal), previa a possibilidade
de se permitir coeficientes construtivos mais elevados em solos considerados mais lucrativos
para os agentes do mercado imobiliario, desde que mediante o pagamento de quantia financeira.
Nas palavras de Costa (2014), pelo instrumento, promovia-se um aumento de densidade em
determinadas localidades mediante o pagamento de contrapartida financeira pelos
empreendedores.

Rezende et al. (2009) destacam ainda que, em 1975, a Franca institui instrumento
semelhante de zoneamento chamado “plafond legal de densité” (limite legal de densidade, em
traducao literal), para fins de controle do uso e ocupag¢ao do solo urbano e de cobranca do
potencial construtivo adicional de empreendedores interessados em edificar acima do potencial
basico.

Pelo instrumento, estabeleceu-se coeficiente unico de aproveitamento do solo —uma vez
e meio a area do terreno —, para toda a Franga, sendo que, nesse pais, agentes economicos
interessados em construir acima do potencial basico, por meio de edificacdes verticalizadas,
deveriam adquirir o direito diretamente do Estado, a partir de um depdsito do beneficiario ao
poder publico local. Segundo Rezende ef al. (2009, p. 53), a experiéncia francesa foi a que mais
influenciou as experiéncias de regulacao e cobrancga pelo solo criado realizadas no Brasil.

Ressalta ainda Costa (2014) que, na Italia, em 1977, foi criada a Lei 10 (Legge
Bucalossi) a qual separa o direito de propriedade e o direito de construir, este ultimo podendo
ser exercido somente sob concessao do poder publico municipal. Pela legislacao italiana, afirma
o autor, toda e qualquer edificacdo em area urbana somente seria autorizada pelo poder publico
mediante pagamento de contrapartida pelo particular.

Rezende et al. (2009) destacam ainda a experiéncia da Colombia, que estabeleceu, desde
1970, a lei que diferencia o direito de propriedade do direito de construir, estabelece limite de
altura para prédios e determina a cobranca de taxa municipal para os empreendedores
interessados em construir acima do gabarito previamente estabelecido em lei.

Dessa forma, a década de 1970 foi marcada pela busca por cidades de todo o mundo por
uma maior regulacdo do solo urbano, as quais culminaram em 1976, conforme Rezende et al.
(2009), na realizacdo em Vancouver, Canadd, da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre os

Assentamentos Humanos “Habitat”, evento internacional que tratou da questdo fundidria em
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escala mundial, buscando mobilizar paises por uma implementagdo de politicas locais de
regulacao e promogao do acesso a terra urbanizada.
A regulacdo pelo poder publico do solo urbano criado como meio de correcao de

distor¢oes fundiarias foi um dos principios gerais estabelecidos pelas Na¢des Unidas a época:

A terra ¢ um dos elementos fundamentais dos assentamentos humanos.
Todo Estado tem direito a tomar as medidas necesséarias para manter
sob fiscalizacdo publica o uso, a propriedade, a disposi¢ao e a reserva
de terras. Todo Estado tem direito a planejar e administrar a utilizagao
do solo, que € um de seus recursos mais importantes, de maneira que o
crescimento dos centros populacionais tanto urbanos como rurais se
baseiem num plano amplo de utilizacdo do solo (REZENDE et al.,
2009, p. 54).

No Brasil, repercutiu o debate internacional sobre a necessidade de regulamentagao do
direito de construir no ambiente urbano, de modo a se garantir melhor orientagdo dos processos
de urbanizacdo. De fato, como se vera adiante, as discussOes internacionais influenciaram
experiéncias legislativas no ambito nacional, antes mesmo do advento da Constitui¢ao Federal
de 1988 e do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001).

Entretanto, as experiéncias brasileiras anteriores a década de 1970 tiveram maior foco
no disciplinamento da ocupagdo do espaco urbano para fins de otimizar a infraestrutura urbana

e, consequentemente, promover melhor aproveitamento do territorio pelos agentes econdmicos.

2.2 Controle do adensamento e da verticalizacio no Brasil: o caso do municipio de Sao
Paulo

No Brasil, as primeiras tentativas por parte do poder publico de disciplinar os processos
de verticalizacdo e adensamento do solo urbano ocorreram concomitantemente a rapida
urbanizagao registrada no pais, a partir do século XX. Entre as experiéncias brasileiras, destaca-
se o municipio de Sao Paulo, cidade-simbolo da industrializa¢ao do pais. Na cidade, entretanto,
o planejamento do espago urbano se deu predominantemente, nas palavras de Somekh (2014),
como resposta a “necessidade constante de o capitalismo buscar aumento de produtividade por
meio de avangos tecnoldgicos e organizacionais”. Nesse sentido, como explica a autora, o
urbanismo até entdo praticado na capital paulista nada tem de moderno, uma vez que atendia
aos interesses econdmicos dominantes pela ocupagao e valorizagao do solo urbano.

Em Sao Paulo, a verticaliza¢ao do solo urbano se desenvolveu desde o inicio do século

XX visando atender a necessidade de aumentar a oferta de solo urbano em areas proéximas as
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centralidades servidas de infraestrutura. Dessa forma, a construgao de edificacdes com mais de
um pavimento, multiplicando a capacidade de um mesmo terreno receber maior contingente de
populagdo residente e circulante, representou uma resposta de mercado a necessidade de
aumento da oferta imobilidria.

Na primeira metade do século XX até o ano de 1957, ndo havia legislacio municipal
que limitasse ou regulasse a construcdo de edificacdes verticais, seja por meio do
estabelecimento de zoneamentos diferenciados ou de coeficientes de aproveitamento em areas
consideradas criticas. Souza (1994) ressalta que, até os anos de 1950, a legislagao da cidade de
Sao Paulo apresentava poucas regulamentacdes no que toca as questoes relativas ao crescimento
urbano. Durante esse periodo, destaca a autora, a maior preocupagao dos legisladores era com
aspectos construtivos e de salubridade das edificagdes, como ventilagdo e insolagao internas.

A época, o urbanismo praticado na capital paulista era fortemente influenciado pela
escola progressista, em especial por Haussmann, a qual tinha como objetivo adaptar a cidade
as exigéncias econdmicas do periodo, com solugdes favoraveis as industrias e aos
representantes do capital financeiro, como explica Choay (1975). Nesse sentido, a acao do
poder publico visou atender a interesses econdmicos, por meio de obras vidrias que viabilizem
o0 escoamento da producio industrial e do licenciamento de edificagdes sem restri¢des efetivas’.

A partir da década de 1950, foram implementadas em Sao Paulo as primeiras legislagdes
cuja finalidade era restringir o processo de verticalizacdo das areas urbanas, limitando o
coeficiente de aproveitamento a quatro vezes a area do terreno para qualquer edificagdo em toda
a area urbana e estabelecendo cota minima para o tamanho dos apartamentos, sendo 210 metros
quadrados em areas com coeficiente de aproveitamento igual a 6 e 140 metros quadrados para
area em que o coeficiente de aproveitamento fosse igual a 4.

Conforme explica Somekh (2014), o objetivo dos responsaveis pelo planejamento
urbano da capital paulista no periodo era limitar o processo de adensamento e a verticalizagao
em toda a cidade, de modo a evitar a concentragao populacional, em prol de uma suposta maior
eficiéncia do sistema viario urbano. Entretanto, como demonstrado pela autora, a limitacao do
potencial construtivo na cidade de Sao Paulo resultou em valorizagao fundiaria, em especial,
dos terrenos localizados em areas ja urbanizadas, além de busca por terrenos fora da mancha

urbana consolidada para novas edificagdes, gerando espraiamento.

? Segundo Somekh (2014), em 1920 foi promulgada a Lei municipal n® 2.332 que regulamenta a altura dos edificios
e o uso de elevadores. Em 1925, a Prefeitura de Sdo Paulo passa a exigir licenga para o funcionamento do
equipamento e, em 1940, tem inicio a politica de registro.
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Em 1972, uma mudanca na lei do zoneamento da capital paulista — Lei Municipal n°
7.805, conhecida como a Lei Geral do Zoneamento — alterou novamente os coeficientes de
aproveitamento dos terrenos, dessa vez, de modo diferenciado. Conforme descreve Somekh
(2014, p. 32), “dessa vez, a reducdo foi consideravel: duas vezes a area do terreno, podendo
apenas em algumas areas chegar ao limite maximo de quatro, como nas Z3, Z4 e Z5,
inicialmente”.

Leite (2019) ressalta que o zoneamento proposto pela Lei Geral do Zoneamento resultou
em valorizacdo imobiliaria nas areas definidas pela legislacio como de coeficiente de
aproveitamento mais alto, uma vez que os agentes econdmicos vislumbraram oportunidade de
maiores lucros nas areas em que foram definidos potenciais construtivos mais elevados.
Enquanto isso, as demais foram artificialmente desvalorizadas, como demonstra o autor, uma
vez que tiveram seu potencial construtivo restringido em relagdo aqueles com coeficiente maior.

Em critica a Lei Geral de Zoneamento, o autor explica:

O escandalo ndo advém somente da diferenga de areas de cada zona e
da possibilidade que elas conferem ao seu proprietario, mas antes,
advém da compreensao de que em um setor restrito da cidade, de alta
renda, havia uma confluéncia de investimentos de capital, sejam
publicos ou privados, na producao do espago, implicando na dilatagao
da diferenca de actimulo de valor nos diversos setores da cidade
(LEITE, 2019, p. 80).

Assim, a limitagdo da verticalizagdo e do adensamento as areas determinadas pelo poder
publico gerou nova valorizagdo imobiliaria de areas centrais €, concomitantemente, a busca do
setor de construcao civil por terrenos mais periféricos, onde a terra urbana era mais barata, com
vistas a construcao de empreendimentos imobilidrios mais acessiveis ao mercado consumidor
de menor poder aquisitivo. Esse processo foi resultando, ao longo das décadas, em valorizagao
da terra urbanizada e no espraiamento da mancha urbana, conforme demonstra Somekh (2014)
em sua obra.

A medida que a economia da capital paulista crescia e, com ela, sua popula¢io, maior
se tornava o ambiente de disputa pela terra urbana e maior era a busca por novas areas para
investimentos imobiliarios, onde as regras construtivas eram menos restritivas.

As camadas mais pobres da populagio, restavam as localidades distantes das
centralidades, onde os precos ndo eram tao proibitivos. Nesse contexto, as politicas publicas de
controle do adensamento urbano, por meio das limitagcdes a verticalizagdo, resultaram em

restri¢ao do acesso a terra urbanizada, uma vez que os terrenos localizados nas centralidades
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sofreram uma escalada em seus precos. Consequentemente, a demanda por moradia acessivel
foi direcionada para &reas mais periféricas da cidade, onde o valor do metro quadrado era mais
barato e menos regulado.

Leite (2019, p. 16) ressalta que o quadro juridico delineado a partir da Lei Geral de
Zoneamento de Sao Paulo foi considerado injusto a época, tendo inclusive servido como
estopim para as discussdes envolvendo a necessidade de se instituir na legislacdo nacional o

conceito de “solo criado”, objeto da emblematica Carta de Embu formulada nos anos de 1970

por urbanistas, juristas e liderancas sociais.

2.3 O solo criado como fundamento da Outorga Onerosa do Direito de Construir

Durante o regime militar, os movimentos pela reforma urbana comecaram a ganhar
corpo na sociedade brasileira. Como leciona Ferreira (2020, p. 151), redes de movimentos que
reuniam liderancgas trabalhistas, sindicatos, intelectuais e demais interessados na luta por uma
cidade mais igualitaria e menos excludente contribuiram para a “redefinicdo do processo social
de producao do espago urbano especialmente por meio da Emenda Constitucional de Iniciativa
Popular Pela Reforma Urbana, apresentada ao Congresso responsavel pela elaboracao da
Constitui¢ao de 1988”.

Um dos marcos importantes nesse processo foi a divulgacdo, em 1976, da chamada
“Carta de Embu”, documento elaborado por urbanistas brasileiros em evento promovido pelo
Centro de Estudos e Pesquisas em Administragdo Municipal — CEPAM, no qual se tratava do
conceito juridico de “solo criado”, que nada mais ¢ do que o solo que ¢ edificado acima ou
abaixo do solo natural, por meio da constru¢do de edificios, conforme explica Apparecido

Janior (2017, p. 150).

Nesta, a partir do reconhecimento de que a tecnologia de construgao
civil atende ao desejo de multiplicar a utilizagdo dos locais de maior
demanda nas cidades (aumentando assim sua densidade construtiva, e
tendo como consequéncia a sobrecarga de suas infraestruturas urbanas),
criando, por assim dizer, um solo novo, de areas adicionais utilizaveis,
ndo apoiadas diretamente sobre o solo natural, constata-se a
necessidade de que a legislacdo do solo limite (ou ao menos ordene)
este adensamento.

Costa (2014) destaca que a Carta de Embu trouxe o embrido dos conceitos-chave

utilizados para o instituto juridico de solo criado que, anos mais tarde, foi incorporado a
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legislacao brasileira por meio do Estatuto da Cidade. Entre as ideias langadas pelo manifesto,
explana o autor, estdo a de que todo terreno tem um coeficiente de aproveitamento Unico
equivalente a area de seu solo natural. Consequentemente, afirma o manifesto, todo pavimento
de uma edificacdao que nao esteja fundamentado no solo natural do terreno ¢ considerado “solo
criado”, seja em nivel superior (espago aéreo) ou inferior (subsolo).

Nesse sentido, o documento afirma que o coeficiente de aproveitamento deve ser unico
para todos os terrenos localizados em territdrio urbano, o qual sera equivalente a 4rea do mesmo.
Caso o proprietario deseje incorporar ao projeto pavimentos acima ou abaixo do solo natural, o
mesmo devera obter o direito de fazé-lo mediante a prestagao de contrapartida ao poder publico
em razao dos impactos advindos do acréscimo de populagdo residente ou circulante.

Segundo o documento, a contraprestacdo teria natureza compensatoria, dada a
necessidade de se promover o reequilibrio urbano nas areas a receber maior adensamento,
podendo o empreendedor devolver a coletividade, areas proporcionais ao solo criado ou seu
equivalente econdmico.

Podera ainda estabelecer o municipio limitagdes administrativas em locais considerados
pela coletividade como inaptos a verticalizagdo, como € o caso de imoveis historicos tombados
pelo poder publico. Nessas situagdes, a Carta de Embu defende que o proprietario poderia
transacionar o potencial construtivo com outros donos de terrenos considerados aptos a
verticalizagdo pela legislagdo, como forma de preservar o valor economico do imével declarado
legalmente inapropriado a demoli¢ao ou edificagao.

Leite (2019, p. 17) destaca que o quadro juridico verificado a época na cidade de Sao
Paulo foi considerado um dos estopins para as discussdes em torno do solo criado, uma vez que
a Lei Geral de Zoneamento estabelecia coeficientes de aproveitamento do solo diferenciados
por regido. Conforme ressalta o autor (2019), tal situagdo beneficiava proprietarios de terrenos
localizados nas areas definidas como mais adequadas a verticalizagdo, sem a prestacao de
qualquer investimento ou contrapartida pelos mesmos a coletividade.

Pode-se dizer que a Carta de Embu serviu como manifesto publico em favor de uma
maior regulacdo dos processos de adensamento urbano e de verticalizagdo, por meio de
instrumentos juridicos proprios, e do condicionamento da permissao municipal a construgdo de

edificacdes verticais do pagamento de contrapartida pelo empreendedor ao poder publico, seja
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por meio de doagdo de area proporcional ao solo artificialmente criado ou de seu equivalente
financeiro!”,

Dessa forma, o conceito juridico de “solo criado” trazido pela Carta de Embu serviu de
inspiracdo para instrumentos urbanisticos que foram aplicados por alguns municipios
brasileiros antes mesmo da Constituicao Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade (BRASIL,
2011).

Em 1986, por exemplo, a capital paulista introduziu o instrumento da Outorga Onerosa
do Direito de Construir em sua legislacdo municipal, por meio da Lei Municipal n® 10.209
(SAO PAULO, 1986). A partir dessa Lei, permitiu-se ao empreendedor imobiliario adquirir
potencial construtivo excedente em determinadas zonas do territdrio municipal, em troca da
construgdo e moradias populares.

Entretanto, a abrangéncia nacional do instituto juridico s6 foi consolidada por meio do
Estatuto da Cidade. Conforme destaca Costa (2014), “os conceitos de solo criado, de Outorga
Onerosa do Direito de Construir ¢ de Transferéncia do Direito de Construir ja estavam

plasmados” na Carta de Embu.

2.4 A Outorga Onerosa e a promoc¢iao das func¢des sociais da cidade: a ordem
constitucional da politica urbana brasileira

O principal marco normativo que representou a consubstanciacao da luta por uma cidade
mais justa e igualitaria em norma juridica de alcance nacional foi a apresentagdo e aprovagao
de emenda constitucional que tratava de normas gerais da politica urbana brasileira. A emenda
introduziu no texto constitucional os artigos 182 e 183 da Constituicao Federal, inteiramente
dedicados as diretrizes nacionais para a politica urbana.

Conforme explica Pinto (2010), durante os anos 1970, no regime militar, a questdao
urbana havia recebido atengao por parte do governo militar, por meio da criagdo do Servico
Federal de Habitagdo e Urbanismo (Serfhau) e do Banco Nacional de Habitacao (BNH).
Posteriormente, o Serfhau foi extinto, dando lugar ao Conselho Nacional de Desenvolvimento

Urbano (CNDU). Por meio do trabalho desse colegiado, foi proposto o projeto de lei n°

10 “a) é constitucional a fixag@o, pelo municipio, de um coeficiente tnico de edificacdo para todos os terrenos

urbanos; b) tal fixacdo ndo interfere com a competéncia municipal para estabelecer indices diversos de utilizagdo
dos terrenos mediante legislacdo de zoneamento; c) que toda edificacdo acima do coeficiente tinico é considerada
‘solo criado’, quer envolva ocupagio de espago aéreo, quer a de subsolo (Conclusdo 1.2); d) € constitucional exigir,
na forma da lei municipal, como condig¢do de criagdo deste solo, que o interessado entregue ao poder publico areas
proporcionais ao solo criado e, quando impossivel a oferta destas areas, sejam elas substituidas pelo seu
equivalente econdmico” (APPARECIDO JUNIOR, 2017, p. 151).
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775/1983, cuja elaboragao teve inicio em 1974 e conclusdo em 1983, e em cujo escopo ja se
apresentava inimeras propostas de regulamentacao das politicas urbanas em ambito nacional
(BRASIL, 1983). O projeto de lei (BRASIL, 1983), inclusive, ja incluia artigo prevendo a
possibilidade de os municipios regulamentarem os indices de aproveitamento do solo, para fins
de implantagdao de politicas de regulacdo e orientacdo dos processos de adensamento e
verticaliza¢do, a exemplo da Outorga Onerosa'’.

A tramitagdo da propositura, entretanto, foi interrompida em razdo da institui¢do, em
1987, da Assembleia Nacional Constituinte. A matéria disposta no projeto de lei n® 775/1983
serviu de inspiracao para a Emenda Constitucional da qual originou o capitulo da Constitui¢ao

Federal dedicado a politica urbana, como explica Pinto (2010, p. 113).

Assim sendo, em 1987, quando a Assembleia Constituinte iniciou seus
trabalhos, havia no Brasil um conjunto de fatores que convergiam para
que a politica urbana viesse a ser objeto de atengao: uma politica publica
e uma burocracia estatal em funcionamento e prestigiada; uma
sensibilidade social para a problematica urbana; uma proposta de
institucionalizagdo do direito urbanistico em tramitacdo no Congresso
Nacional; um conjunto de organizagdes civis mobilizadas para alterar
as politicas publicas.

Por meio da Constitui¢ao Federal de 1988, ficou estabelecido, em seu artigo 182, que a
politica de desenvolvimento urbano no Brasil executada pelos municipios “tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes” (BRASIL, 1988).

Dessa forma, pode-se afirmar que a Constituicdo Federal de 1988 representou inovagao
no ordenamento juridico brasileiro no que toca as politicas urbanas, uma vez que reconhecia a
universalidade do direito o bem-estar urbano, tendo essa diretriz for¢a normativa de norma
constitucional, gerando obrigagdo juridica aos municipios.

Sobre a concepgao de quais seriam as fungdes sociais inclusas no conceito preconizado
no texto constitucional, Lima (2020) destaca que a mesma tem sido alargada ao longo dos anos.

Segundo o autor (2020, p. 57)

T Art. 6°, Projeto de Lei n® 775/1983. Lei municipal definira o tipo de uso, a taxa de ocupagio e o indice de
aproveitamento do terreno. § 1° A lei prevista neste artigo devera atender as diretrizes fixadas em plano de uso
do solo, aprovado pelo Municipio. § 2° Enquanto o Municipio ndo aprovar a lei prevista neste artigo, o indice de
aproveitamento maximo sera de uma vez a area do terreno.
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[...] as fungdes sociais da cidade estdo diretamente ligadas ao pleno
exercicio da dignidade da pessoa humana no ambiente urbano e por isso
abrangem além das fung¢des urbanisticas (habitagdo, trabalho, lazer e
mobilidade), fungdes de cidadania (educacdo, satde, seguranca,
protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados)
e funcdes de gestdo (prestagdo de servigos, planejamento territorial,
econOmico e social, preservacao do patriménio cultural e natural, e
sustentabilidade urbana).

Humbert (2015) ressalta que, na condicao de norma juridica constitucional, o principio
da promocao das fungdes sociais da cidade tem alcance de direito fundamental e social, uma
vez que esta ligado ao exercicio do direito a vida, a propriedade, a seguranca e a igualdade,
defendendo ainda que o mesmo tem status de clausula pétrea. Da mesma forma, ressalta o autor
(2015, p. 145), “é principio estruturante da ordem urbanistica constitucional e
infraconstitucional”, sendo o mesmo de observancia obrigatdria por parte dos governantes.

Além das fungdes sociais da cidade, Silva (2012, pp. 56-57) destaca os principais
fundamentos constitucionais consolidados pela Constituigdo Federal de 1988 referentes ao
direito urbanistico. Entre eles, estdo a competéncia municipal para realizar as atividades
referentes ao planejamento do territorio urbano (art. 30, VIII, CF); a obrigatoriedade, para
municipios com mais de 20 mil habitantes, de instrumentalizar esse planejamento por meio de
um Plano Diretor Municipal (art. 182, §1°)'%; e a fun¢io social da propriedade privada urbana,
estando o seu exercicio necessariamente subordinado as necessidades de ordenamento
territorial expressas na Plano Diretor Municipal (art. 182, § 2°)'3.

Sobre a obrigatoriedade de instituigdo de Plano Diretor, Silva (2012) ressalta que o texto
constitucional consagrou, por meio do art. 182, § 1°, a obrigatoriedade de os municipios
adotarem procedimentos técnicos para promover o planejamento do territdrio. Nesse sentido, o
processo de planificacdo do territorio urbano deixou, a partir da Constitui¢do, de ser um
processo dependente da “mera vontade dos governantes”, para assumir carater obrigatorio ao
poder publico.

Pinto (2010, p. 239) também destaca o aspecto técnico do Plano Diretor, o qual envolve
processos de elaboracao, discussao e aprovagao de um projeto de lei, devendo o mesmo levar
necessariamente em consideracao “os dados faticos e os estudos técnicos elaborados para

fundamenta-lo”.

12 Art. 182, § 1°, CF. § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais
de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

13 Art. 182, § 2°, CF. A propriedade urbana cumpre sua fungio social quando atende as exigéncias fundamentais
de ordenac@o da cidade expressas no plano diretor.
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O planejamento ¢ um processo decisorio complexo, que envolve uma
série de etapas preparatérias, como coleta de dados, diagnoéstico,
elaboragdo de possiveis agdes e comparacdo entre as alternativas
anteriores a decisdo final. Além disso, envolve ainda o monitoramento
da execucao e dos resultados, com vistas a permanente reavaliagao das
decisdes tomadas.

Nesse sentido, percebe-se que, com o texto constitucional, as atividades de
planejamento urbano, as quais envolvem diagnostico da realidade urbana apresentada,
abordagem de problematicas e potencialidades e definicdo de agdes e objetivos, tornaram-se
obrigacao constitucional aos municipios com mais de 20 mil habitantes.

Sobre as metas e objetivos a serem tragados no instrumento, a CF esclarece ainda que
os mesmos devem ter consonancia com a promog¢ao das funcgdes sociais da cidade, dada sua

natureza de principio constitucional norteador das acdes do gestor publico.

2.5 O Estatuto da Cidade e a positiva¢ao dos institutos do solo criado e da Outorga
Onerosa

Em 2001, as diretrizes constitucionais para a politica urbana brasileira passaram por
regulamentagdo, por meio da promulgagdo da Lei Federal n°® 10.257, o Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001). No texto do Estatuto, as diretrizes gerais dos artigos 182 e 183 ganharam
maior concretude, uma vez que fica claro no artigo 2°, inciso I, da Lei, que, entre as fungdes
sociais da cidade estdo a “garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte € aos
servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes”.

Da mesma forma, destaca o mesmo artigo 2°, em seu inciso VI, alinea “c”, que deve o
poder publico ordenar e controlar a ocupacao do solo urbano, de modo a evitar “o parcelamento
do solo, a edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados em relagdo a infraestrutura urbana”
(BRASIL, 2001).

Ou seja, da interpretacao dos dispositivos do Estatuto da Cidade, percebe-se o comando
expresso determinando que o administrador municipal busque a garantia do acesso universal as
fungdes sociais da cidade, conforme preconiza o artigo 182 da Constituigdo Federal, e que a

edificacao e o uso excessivo ou inadequado do solo urbano devem ser evitados.
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Assim, importante salientar que, ao instituir tais comandos, o legislador refor¢a que as
politicas de adensamento e verticalizagdo devem passar pela avaliacdo do gestor publico,
devendo o mesmo avaliar as situagdes em que o adensamento ¢ recomendavel ou nao.

Nao se trata, pura e simplesmente, de impedir ou limitar o adensamento via normas
restritivas. Necessario que a gestdo defina quando e em que medida o adensamento e a
verticalizagdo devem ser regulamentados como instrumentos de politica urbana, como ressalta
Pinto (2010, p. 283). “O estimulo ao adensamento urbano ¢ recomendavel por diversos motivos,
como amplia¢do da oferta imobilidria, a equalizacao da qualidade de vida entre os bairros da
cidade ou a decisdo de se evitar a expansao horizontal da cidade”. Nesse sentido, a questdo ndo
¢ apenas se deve ou ndo estimular o adensamento, mas, quais critérios devem ser utilizados para
sua regulamentacao.

Acioly & Davidson (1988), em estudo realizado sobre a gestdo dos processos de
adensamento urbano, ressaltam que os instrumentos de controle e regulagdo da densidade
urbana sao importantes ferramentas do poder publico municipal para fins de se evitar os
problemas advindos do espraiamento da mancha urbana e otimizar o uso das areas ja dotadas
de infraestrutura, por meio de politicas de inducdo a ocupacdo. Os autores (1988, p. 39)

ressaltam:

Portanto, a densidade urbana esta em discussao e forgcando os governos
locais a reverem suas regulamentagdes € zoneamento, a fim de permitir
que ocorram densificagdao do uso e de populagao, incorporacao de novas
areas intraurbanas; urbanizacdo, regularizacdo e densificagdo de
assentamentos informais, renovagao urbana e requalificagdo do espago
existente e fomento a diversificacao das atividades e usos da ocupagdo
urbana.

O Estatuto da Cidade deu poderes ao gestor publico, por meio das atividades de
planejamento urbano, para identificar as regides do territorio municipal mais adequadas ao
adensamento e a verticalizagdo e delimita-las, podendo a gestdo municipal instituir, mediante
lei propria, o instrumento urbanistico da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC).

No artigo 28 e seguintes da Lei Federal n® 10.257/2001, fica estabelecido em todo o

territorio nacional a possibilidade de o municipio utilizar a OODC.

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. § 1° Para os efeitos
desta Lei, coeficiente de aproveitamento ¢ a relag@o entre a area edificavel e a
area do terreno. § 2°0O plano diretor podera fixar coeficiente de
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aproveitamento basico tnico para toda a zona urbana ou diferenciado para
areas especificas dentro da zona urbana. § 3°O plano diretor definira os
limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de aproveitamento,
considerando a proporcionalidade entre a infraestrutura existente e o aumento
de densidade esperado em cada area. Art. 29. O plano diretor podera fixar
areas nas quais podera ser permitida alteragdo de uso do solo, mediante
contrapartida a ser prestada pelo beneficiario. Art. 30. Lei municipal
especifica estabelecera as condi¢des a serem observadas para a outorga
onerosa do direito de construir ¢ de alteracdo de uso, determinando: I — a
formula de calculo para a cobranga; II — os casos passiveis de isen¢do do
pagamento da outorga; IIl — a contrapartida do beneficiario. Art. 31. Os
recursos auferidos com a adogdo da outorga onerosa do direito de construir e
de alteracdo de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos I
a IX do art. 26 desta Lei (BRASIL, 2001).

Trata-se de instrumento que permite ao municipio autorizar o empreendedor a construir

acima do coeficiente basico definido para o terreno, desde que mediante prestacdo de
contrapartida pelo beneficiario. O artigo 28 da Lei determina ainda que as areas em que serdao
permitidas a utilizacdo da Outorga Onerosa deverdo ser pré-determinadas pelo Plano Diretor
Municipal (BRASIL, 2001).

Costa (2014) ressalta que a OODC, como instrumento de gestao do territorio urbano, ja
vinha sendo utilizado por alguns municipios brasileiros antes mesmo de sua positivagao pelo
Estatuto da Cidade, como ¢ o caso de Sao Paulo, Natal, Curitiba, Porto Alegre e Brasilia.

O autor (2014, p. 142) destaca ainda que o conceito de solo criado € “base e pressuposto”
para a regulamentagao e aplicacdo da OODC no municipio. Costa destaca os aspectos principais
do artigo 28 e seguintes do Estatuto da Cidade, que disciplina a Outorga Onerosa em ambito
nacional: a reafirmacgdo de que o direito de propriedade ndo se confunde com o direito de
construir, devendo o segundo estar submetido ao ordenamento juridico; a descri¢cao do conceito
de solo criado, aquele construido acima do coeficiente de aproveitamento do solo legalmente
instituido para a drea em que se pretende edificar; e o dever de prestacao de contrapartida pelo
empreendedor, nos casos de constru¢do acima do potencial construtivo basico, até o limite do
potencial construtivo maximo previamente definido pela legislacao.

Tebaldi (2021, p. 61) destaca a importancia do conceito de solo criado, fundamento
juridico da OODC para uma adequada gestio do solo urbano. E a partir da introdugdo do
instituto do solo criado no ordenamento juridico pelo Estatuto da Cidade, sustenta o autor, que
sao introduzidos instrumentos de “controle e gestdo do crescimento ordenado da cidade”, como
a Outorga Onerosa do Direito de Construir, a Transferéncia do Direito de Construir e as

Operacdes Urbanas Consorciadas:
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A partir da incorporagdo da nogao de solo criado na gestdo da cidade,
as politicas publicas de planejamento urbano comeg¢am a intervir no uso
e controle do solo, definindo taxas de ocupagdo dos terrenos, limites
construtivos e outros instrumentos de politica urbana voltados para a
corre¢do de injusti¢as no processo de urbanizagao.

Necessario pontuar também a vinculacdo do instrumento urbanistico da OODC aos
instrumentos de planejamento urbano territorial, em especial ao Plano Diretor Municipal. Nesse
sentido, deve a outorga ser aplicada nas areas definidas pela legislagdo como adequadas ao
adensamento, “considerando a proporcionalidade entre a infraestrutura existente € o aumento
de densidade esperado em cada area” (art. 28, § 3°, Estatuto da Cidade) (BRASIL, 2001).

Ademais, além de introduzir a OODC no ordenamento juridico vigente em todo o
territorio nacional, a qual passa ser instrumento utilizavel por todos os municipios brasileiros,
a Lei Federal n° 10.257/2001 (BRASIL, 2001) traz importante inovagdo, ao tornar obrigatdrio
que os recursos arrecadados da outorga devam atender exclusivamente aos fins predispostos

nos incisos I ao IX do artigo 26 da Lei, conforme determina o artigo 31, quais sejam:

I - regularizagcdo fundidria; II - execug¢do de programas e projetos
habitacionais de interesse social; I1I - constituicdao de reserva fundiaria;
IV - ordenamento e direcionamento da expansao urbana; V -
implanta¢dao de equipamentos urbanos € comunitarios; VI - criacdo de
espacos publicos de lazer e areas verdes; VII - criagao de unidades de
conservagdo ou protecao de outras areas de interesse ambiental; VIII -
protecdo de areas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico; IX —
(VETADO).

Dessa forma, fica claro a intengdo do legislador em atribuir funcdo redistributiva a
Outorga Onerosa, instrumento urbanistico voltado para a regulamentagdo dos processos de
adensamento do solo urbano no territério nacional, uma vez que determina o reinvestimento
dos recursos arrecadados em infraestrutura urbana, redug¢ao do déficit habitacional, garantia do
direito a moradia das populagdes mais necessitadas, entre as demais finalidades dispostas no
art. 26 do Estatuto da Cidade.

A partir da interpretagdo dos artigos da Lei Federal n® 10.257/2001 que disciplina a
OODC, fica evidente que o instrumento tem importante funcdo urbanistica, devendo ser
utilizado pela gestao municipal sob a orientacdo dos preceitos e diretrizes definidos no Plano

Diretor Municipal. Sua fun¢do € capturar parte da mais-valia obtida pelos empreendedores nos

processos de constru¢do e comercializagdo de edificagdes verticalizadas para fins de
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reinvestimento no solo urbano, priorizando as areas definidas no art. 31 do Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001).

Nas palavras de Santin & Marangon (2008, p. 91), a introdugdo da OODC teve como
objetivo a promocgao da funcdo social da cidade e, por conseguinte, a promogao do principio da
dignidade da pessoa humana junto a toda universalidade de habitantes da cidade, conforme

preceitua a Constitui¢do Federal de 1988.

Nesta feita, as diretrizes gerais e os instrumentos de politica urbana
previstos no Estatuto da Cidade formam um plexo de normas que
permitem o racional aproveitamento do solo urbano, planificando a vida
em comunidade, dando a propriedade sua funcao social, com o objetivo
de melhoria da qualidade do meio ambiente urbano, em todas suas
dimensoes.
Sobre o papel articulador da Outorga Onerosa no regime juridico urbanistico municipal,
conjuntamente com outras normas € instrumentos juridicos definidos no Estatuto, Guerreiro

Filho (2018, p. 98) destaca sua necessaria integragdo com as diretrizes delimitadas no Plano

Diretor Municipal:

A outorga onerosa do direito de construir ¢ um processo integrado de
organizacdo da cidade, junto a outros instrumentos e institutos, todos
sob a tutela de um ordenamento local, construido democraticamente,
para o desenvolvimento de todas as areas da cidade e a distribuigdo, o
mais equitativa possivel, dos beneficios e dos 6nus produzidos pela
urbanizagdo, de modo a permitir o acesso de todos aos ganhos
produzidos pelo desenvolvimento da cidade, diluindo os Onus
ocasionados pela aglomeragdao humana, de modo que nao tenhamos no
processo de urbaniza¢do mais um elemento fomentador da exclusao.

Da mesma forma, destaca Tebaldi (2021, p. 93) que a 0 OODC pode ser utilizada como
“instrumento catalizador na implementacdo de uma politica publica que garanta a efetividade
da funcdo social da propriedade, visando especialmente conter a desigualdade social no
territorio urbano”.

Cabral (2019, p. 199) destaca ainda que, ao definir as finalidades as quais devem ser
aplicados os recursos auferidos pelo pagamento da Outorga Onerosa, o Estatuto da Cidade evita
que esses recursos sejam transformados em receitas publicas desvinculadas, impedindo que o
administrador utilize a receita arrecadada em despesas que ndo tenham correlagdo com o

principio da promogdo das fung¢des sociais da cidade.



48

Assim, ainda que ndo represente uma novidade legal, a utilizacdo da OODC como
instrumento de regulacdo dos processos de adensamento e verticalizagdo, vista a experiéncia de
municipios como Sao Paulo com o instrumento desde 1986, constata-se que foi por meio do
Estatuto da Cidade que as agdes de planejamento urbano em todo o Brasil passaram a ter como
orientagdo obrigatoria a redistribuicao dos recursos advindos da Outorga Onerosa em agdes de
promogdo das fungdes sociais da cidade, nos termos do ordenamento juridico-urbanistico
vigente.

Como as demais normas e instrumentos juridicos de gestdo urbana que integram o
regime juridico de direito urbanistico municipal, a Outorga Onerosa do Direito de Construir
também esta submetida ao principio juridico da gestao democratica da cidade, consubstanciado
no art. 2°, II, do EC. De fato, o planejamento urbano ¢ exercido em sistema de cogestdo com a
sociedade, de modo a permitir a transparéncia e a consulta popular nos processos de elaboragao,
execu¢ao e monitoramento de planos, programas, projetos e atividades. Sobre a necessidade de
submissdo das normas juridicas urbanisticas ao principio da participagdo popular, entre elas a
OODC, Sotto (2020, p. 32) defende que a observancia do mesmo ¢, inclusive, condi¢dao de

validade para as mesmas.

Os instrumentos de gestdo democratica integram o processo de
producdo, ou de enunciacdo, das normas juridico-urbanisticas, como
condic¢do da sua perfeita introducao no sistema juridico, de modo que a
auséncia ou deficiéncia de participacdo popular ou a violagdo das
garantidas de publicidade e acesso aos documentos e informagdes
produzidos durante o processo participativo obstam o ingresso valido
das normas urbanisticas ao ordenamento juridico, permitindo sua
invalidagao.

Sobre a necessidade de implementacdo de instrumentos de avaliagdo periddica das
politicas urbanas, a mesma encontra-se prevista no art. 2°, I, do Estatuto da Cidade (BRASIL,
2001), o qual estabelece como principio juridico de politica urbana brasileira, “a participagdao
da populacdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacao, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano”.

Tebaldi (2021, p. 18), em analise sobre o ciclo de elaboracdo e aplicacdo das politicas
publicas, ressalta a necessidade de se implementar um sistema de monitoramento que permita
ao gestor identificar eventuais incorrecdes em relacdo ao cendrio anteriormente planejado para,

em seguida, permitir corregdes de rumo.
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Nao obstante, esse processo de monitoramento permite aos gestores
identificar equivocos em fases antecedentes a tomada de decisdo, como
a formulacdo inadequada dos problemas, uma agenda que deixou de
apresentar alternativas mais viaveis, etc. E o aprendizado na pratica de
como aperfeigoar a implementacdo da politica publica ja iniciada.
Assim, o processo avaliativo concomitante a fase de implementacao
contribui para a assertividade da politica publica, corrigindo os rumos
que as fases anteriores de planejamento ndo previram, podendo,
inclusive, servir como uma importante ferramenta de gestdo publica
para economia de recursos.

Na mesma linha, defende Apparecido Junior (2017, p. 276-277) que a auséncia de uma
“politica estruturada de construgdo e monitoramento de indicadores de desenvolvimento
urbano”, que sejam tenham como fundamento a dindmica econdmica municipal, pode ser a
maior causa da desconformidade entre a cidade planejada do ponto de vista legal e a “cidade
real”, a qual, “independentemente — as vezes, @ margem ou mesmo contrariamente — as normas

de parcelamento, uso e ocupacao do solo”.

A auséncia da obtengao e compilacao de tais indices permite, a guisa de
exemplo, que aspiracdes de determinados segmentos da sociedade
quanto a aspectos de planejamento urbanistico vicejem sem que seja
possivel cotejar a tais desejos dados técnicos que os confirmem ou
informem: se ¢ certo que o planejamento urbanistico depende dos
influxos de informacao da sociedade para sua conformagao, também ¢
induvidoso que este ndo constituiu o Unico elemento a ponderar no
momento da definicao da propriedade urbanistica no municipio.

Pinto (2010) ressalta a importancia dos estudos técnicos que fundamentem as normas
urbanisticas, entre elas o plano diretor, o quais, na visao do autor, “sdo os Unicos documentos
aptos a representar uma motivacdo adequada desse ato juridico”. Silva (2012, p. 60) destaca
também o principio da “coesdo dindmica” ao qual as normas de direito urbanistico. Defende
Silva que as normas que regulamentam o ordenamento urbano ndo devem ser interpretadas
isoladamente, porém conjuntamente com as demais normas que integram o ordenamento
juridico urbanistico, em visdo dinamica da realidade.

Campos Filho (2003) destaca a necessidade de ser realizar o planejamento local das
mesmas, de modo a se garantir um ordenamento espacial adequado, minimizando assim as
externalidades negativas.

Necessario ressaltar ainda que, em atendimento ao principio legal da gestdo democratica

da cidade, as atividades de acompanhamento das politicas urbanas devem ser compartilhadas
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com a sociedade. Nesse ponto, destaque-se a importancia dos conselhos municipais de politica
urbana, 6rgaos colegiados formados por poder publico e sociedade, € que cumprem o papel de
legitimar e dar transparéncia, do ponto de vista social, aos planos, programas e agdes de
planejamento urbano exercidos pelo municipio.

Para que seja garantida a efetiva participagdo da populagdao nos processos decisorios,
em atendimento efetivo ao principio da gestdo democratica, Guimaraes (2020, p. 88), destaca

as caracteristicas que um conselho de politica urbana deve apresentar.

Por fim, para que os conselhos de politica urbana, 6rgaos gestores,
possam exercer a fun¢do de introduzir fontes materiais de direito
urbanistico no sistema juridico (atos, acontecimentos, estudos,
estatisticas e demais elementos metajuridicos), a lei criadora deve
conferi-lhe natureza colegiada, normativa e deliberativa. Além disso, o
decreto de composicao e instalacdo dos mencionados conselhos tem o
dever de observar a composicao paritaria, pluralista, com representantes
de diversos setores sociais, movimentos, associacdes, entidades de
classe, e com efetivos poderes para legitimar as politicas publicas e
normas urbanisticas.

Nonato et al (2019) destaca que a formagao dos conselhos de politica urbana implica
ndo apenas em estabelecer, via lei, os colegiados, porém também investir na formagao técnica
e politica dos atores sociais, uma vez que, segundo o autor, ainda vigora entre a maioria da
populagdo o chamado “analfabetismo urbanistico”, termo cunhado por Erminia Maricato para
denotar o desconhecimento da maior parte da sociedade sobre os principais aspectos que

envolvem a politica urbana.

2.6 A Outorga Onerosa do Direito de Construir 20 anos apés a promulgacio do Estatuto
da Cidade

Pode-se dizer que o legislador, ao estabelecer por meio do Estatuto da Cidade as
finalidades especificas as quais estdo vinculados os recursos arrecadados da Outorga Onerosa
do Direito de Construir, tentou resolver — pelo menos, em tese — a grande questao que assola os
planejadores urbanos municipais, qual seja, o financiamento do desenvolvimento urbano para
fins de promoc¢ao do acesso universal ao direito a cidade por todos os seus habitantes.

Importante destacar que, embora a OODC represente fonte de recursos para que os
municipios possam dar consecuc¢do as politicas urbanas, com énfase na promoc¢ado do acesso
universal a terra urbanizada, bem como aos direitos sociais dela advindos - direito a moradia,

ao saneamento integrado, ao meio ambiente urbano equilibrado, a mobilidade urbana, entre
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outros —, € preciso promover olhar critico ao instituto. Nesse sentido, necessario revisitar seus
fundamentos, 20 anos apos sua instituicdo no ordenamento juridico nacional e verificar sua
aplicacdo em municipios que o utilizam como instrumento de gestao urbana.

Em estudo realizado sobre a evolucao da legislagdo urbanistica do municipio de Sao
Paulo acerca da OODC, Leite (2019) demonstra como os debates em torno do instrumento
urbanistico na capital paulista, desde a regulamentacdo da OODC pela legislacdo municipal,
sempre tensionaram entre os defensores de sua funcdo urbanistica e que viam no instrumento
uma fungao arrecadatoria.

A época, informa o autor, as correntes dividiam-se entre aqueles que viam a outorga
como uma ferramenta de gestdo e controle dos processos de urbanizagdo, enquanto outros a
percebiam como veiculos de financiamento das politicas publicas, a partir da captura da mais-
valia fundidria.

Em sua andlise, Leite (2019) defende que ambas as dimensdes — urbanistica e
arrecadatdria — estdo intrinsecamente correlacionadas. Explica o autor que, no contexto
historico em que o solo criado comecgou a ser discutido no Brasil, nas discussdes que
envolveram a elaboragdo da Carta de Embu, os instrumentos de captura da mais-valia foram
defendidos pelos autores do documento como forma de regular os processos de verticalizagdao

em curso, em especial, na capital paulista. A esse respeito o autor (2019, p. 36) esclarece

Era este o panorama da criacdo do instituto do solo criado, o qual surgiu
como uma forma de controlar e estabelecer limites ao processo de
verticalizag¢do, contrapondo-se ao zoneamento e sua defini¢ao de zonas
e parametros construtivos a ele atrelados, conformando o direito de
propriedade segundo parametros proprios ao atendimento do interesse
da coletividade.

Leite (2019, p. 36) lembra ainda que os debates acerca do potencial arrecadatorio do
instrumento foram precedidos por pensadores que defendiam a dimensdo regulatoria do
instrumento, uma vez que, em Sao Paulo, ja se registrava alto indice de verticalizagao,

valorizacao de areas melhor localizadas e caréncia de uma melhor regulamentacao dos indices

construtivos vigentes.

Era este o panorama da criacdo do instituto do Solo Criado, o qual
surgiu como uma forma de se controlar e estabelecer limites ao processo
de verticalizagdo, contrapondo-se ao zoneamento e sua definicdo de
zonas e parametros construtivos a ela atrelados, conformando o direito
de propriedade segundo pardmetros proprios ao atendimento do
interesse geral da coletividade.
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O autor (2019) destaca que alguns signatarios da Carta de Embu, como o jurista Miguel
Seabra, repudiaram publicamente a ideia de viabilizar aos municipios a possibilidade de que a
contrapartida a ser prestada ao poder publico pelo empreendedor pudesse se dar em valores
financeiros.

Na opinido do jurista a época (apud LEITE, 2019, p. 38), a possibilidade de prestacao
de contrapartida financeira pelo beneficiario em troca do direito de construir acima do potencial
construtivo basico previsto em lei poderia converter-se em “desvio de finalidade”. Segundo
Seabra, o pagamento pelo “solo criado” deveria ter como objetivo primordial “proporcionar
melhor qualidade ao ambiente urbano”. Defendia a época o jurista que tal contraprestacao fosse
feita exclusivamente sob a forma de doacao de areas, de modo a se garantir o equilibrio urbano
na regido em que foi permitido o acréscimo de adensamento. Entretanto, conforme verifica-se
nas décadas seguintes, a possibilidade de contraprestacao financeira foi mantida pelo Estatuto
da Cidade.

Necessario, entdo, avaliar a efetividade da Outorga Onerosa na promocao das fungdes
sociais da cidade apds duas décadas de vigéncia no ordenamento juridico nacional, partindo-se
dos principios e diretrizes estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da
Cidade. Nesse sentido, pergunta-se se a OODC representa significativa fonte de recursos aos
municipios na consecucdo de suas politicas urbanas locais. Da mesma forma, ¢ necessario
verificar se a aplicacao desses recursos por parte das administragdes municipais vem sendo feita
conforme as diretrizes dispostas no ordenamento juridico brasileiro.

Inumeras pesquisas vém sendo realizadas por pesquisadores do pais, para fins de se
avaliar a aplicacdo do instrumento pelas administracdes locais. Em estudo realizado em 12
municipios brasileiros nos anos de 2005 e 2006, Furtado et al. (2006, p. 11) apontaram a baixa
arrecadagdo gerada pela aplicacao da Outorga Onerosa por governos municipais € a necessidade
de se aperfeicoar a legislacao local para fins de uma contribui¢do concreta do instrumento a

implementagao de politicas de desenvolvimento local.

O baixo volume de recursos arrecadados com a aplicacdo do
instrumento € uma questdo recorrente, observada na quase totalidade
dos municipios estudados. Se num primeiro momento podemos
concordar que os resultados financeiros nao expressivos constituem um
risco potencial para a sua permanéncia dentro do instrumental utilizado
pelas Prefeituras, um fator de desestimulo a sua utilizacao, o que parece
se verificar na pratica ¢ o oposto. Apesar de seu modesto resultado
financeiro, a OODC ¢ valorizada pelas Prefeituras como fonte de
recursos diretamente aplicaveis em melhorias urbanas, merecendo por
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parte delas um aperfeicoamento com vistas a melhoria do seu
desempenho.

Da mesma forma, em analise realizada em 2016, 15 anos apos a aprovacao do Estatuto
da Cidade, Carvalho Junior (2016, p. 207-208) também apontou a efetividade limitada dos
instrumentos urbanisticos da Outorga Onerosa do Direito de Construir enquanto meio de
financiamento do desenvolvimento urbano, uma vez que a arrecadacao desses recursos &,
geralmente, atrelada a dindmica econdmica a que esté sujeito o setor da construgdo civil.

Percebe-se, a partir da exposi¢ao de Carvalho Junior (Idem), que a dinamica econdmica
afeta o mercado imobilidrio local, situagdo a qual o gestor municipal deve estar atento na

elaboragdo e implementagdo da politica urbana.

apesar de exemplos de legislagdes regulamentadoras bem elaboradas,
[...] e de algumas experiéncias bem-sucedidas, ndo tém gerado fluxos
financeiros continuos de forma que possam contribuir, de forma
sustentada e de longo prazo, para o financiamento do desenvolvimento
urbano. A potencialidade de financiamento destes instrumentos ¢
relativizada na medida em que ndo sdo tributos constantes e, portanto,
nao sao fontes estaveis de receitas no médio e longo prazo, uma vez que
estdo atreladas ao ciclico dinamismo do mercado imobiliério.

Nesse sentido, com o arcabougo normativo oferecido pelo Estatuto da Cidade, o que se
percebe ¢ que os municipios brasileiros precisam avancar na regulamentagdo e no
aperfeicoamento dos mecanismos de arrecadagdo e direcionamento dos recursos referentes a
aplicacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir, em especial, para atender as finalidades
definidas no Estatuto da Cidade. Caso contrario, conforme alertam Cymbalista e Santoro
(2006), corre-se o risco de a Outorga Onerosa transformar-se em mero instrumento
arrecadatorio desvinculado as finalidades previamente definidas no ordenamento juridico-

constitucional brasileiro. Para esses autores (2006, p. 22),

As experiéncias que visam exclusivamente a arrecadacdo, isoladas de
uma politica territorial mais ampla, vém resultando na ampliacao das
oportunidades para o mercado imobilidrio sem uma contrapartida
redistributiva — ao contrario, muitas vezes aumentam as disparidades
entre as partes ricas e pobres das cidades brasileiras. Esse tipo de pratica
nao ¢ apenas injusta do ponto de vista social, mas ilegal dentro do marco
regulatério da politica urbana expressos pela Constituicdo e pelo
Estatuto da Cidade.
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Nao basta haver previsao legal, ¢ preciso que a estrutura juridico-administrativa esteja
estruturada e orientada para que os instrumentos urbanisticos, assim como as demais
ferramentas institucionais de planejamento, gestdo e monitoramento das politicas publicas
urbanas, estejam alinhadas aos objetivos legais tragados na Constituicdo Federal, no Estatuto
da Cidade e demais marcos normativos que regem a cidade.

Um dos grandes desafios para a implementacao pelo poder publico municipal das
normativas contidas na Lei Federal n° 10.257/2001 (BRASIL, 2001) € o efetivo monitoramento
da execugdo de suas politicas urbanas. Em que pese o advento das legislagdes urbanisticas
municipais criadas a partir da publicagdo do Estatuto da Cidade — em especial, os novos planos
diretores municipais construidos sob a égide da diretriz legal da gestao democratica da cidade
— ainda faltam instrumentos legais que garantam a sociedade controle e transparéncia sobre a
execucdo das politicas publicas de ordenamento do territorio urbano, em especial aquelas
executadas com recursos advindos da arrecadagdo da outorga, como destaca Reschilian (2018,

p. 43-44),

Nesse sentido, duas questdes se apresentam correlatas no que tange a
distancia entre planejamento e as transformagdes objetivas no territdrio
que possibilitaram a configuragdo de um cendrio urbano mais
igualitario ou, ao menos, de minimizacdo de contrastes. A primeira
refere-se ao hiato entre planejamento e gestdo, seja pela auséncia de
processos, instrumentos de acompanhamento, monitoramento e
avaliacdo dos resultados que representassem legitimidade no corpo
social, seja pela auséncia de correspondéncia entre as diretrizes e
instrumentos previstos € a alocagdo de recursos resultantes da
formulacao e aplicagdo do orgamento no ambito do municipio.

Da mesma forma, a elaboragao e instrumentalizacao das ferramentas de gestao devem
estar atentas as dinamicas econOmicas locais, as quais influenciam os proprios mecanismos de
captura da mais-valia urbana. Ao analisar os planos diretores municipais, Fernandes (2013, p.
229) argumenta que, no Brasil, ainda ¢ preciso avancar na instrumentaliza¢do dos mesmos, de
modo que ndo se resumam a pecas juridicas permeadas de diretrizes gerais e boas intengdes,

porém, despidas de instrumentalidade.

Além das questdes juridicas, sdo também muitos os problemas de
eficacia social que afetam a nova geracdo de PDMs. Os novos planos
sdo ainda essencialmente planos urbanisticos tradicionais, meramente
técnicos e regulatorios, e de modo geral nao houve uma territorializagao
adequada e firme de suas boas propostas claramente definidos e
acordados. Sao pouquissimos os casos de PDMs nos quais se propds a
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captura das mais-valias urbanisticas, mas, quando ha tal previsao, ndao
ha uma politica clara de redistribuicdo socioespacial desses novos e
generosos recursos financeiros decorrentes do planejamento territorial.
e intengdes. Poucos promoveram alguma intervencao significativa na
estrutura fundidria e nas dinamicas dos mercados imobiliarios. Os
novos instrumentos de gestao urbana foram usados sem que existissem

“projetos de cidade”.
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3 ANALISE IN LOCO DA APLICACAO DA OODC: APRESENTANDO O
MUNICIPIO DE JACAREI - SP

Lancadas as principais bases conceituais acerca da Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC) no contexto historico e juridico brasileiro, com énfase na ordem
constitucional vigente, bem como os principais marcos tedricos que referenciam sua
implementa¢do enquanto ferramenta de politica publica urbana, avancemos sobre o estudo de
caso a que se pretende abordar na presente pesquisa.

A apresentacdo do municipio de Jacarei, objeto de investigacdo por meio do qual se
busca investigar as questdes que norteiam o presente estudo, dar-se-a em trés momentos. Em
um primeiro momento, o municipio sera caracterizado sob seus principais indicadores
geograficos, econdmicos e sociais, conforme os dados de 6rgdos oficiais, como o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a Fundacao Sistema Estadual de Anélise de Dados
(SEADE) e do Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

Em um segundo momento, busca-se apresentar o contexto metropolitano em que Jacarei
esta inserido, uma vez que o municipio se encontra na Regido Metropolitana do Vale do Paraiba
e Litoral Norte (RMVPLN), limitrofe ao municipio de Sao José dos Campos, maior polo
econdmico da regido, e sob a influéncia das dindmicas econOmicas e territoriais da
Macrometropole Paulista (MMP). Nesse item, tem-se como referéncia a pesquisa “Regides de
Influéncia das Cidades (REGIC)” do IBGE, edicao referente ao ano de 2018 (INSTITUTO...,
2020).

Por fim, seré feita uma apresentacao do municipio sob a perspectiva de sua legislacao
urbanistica, tendo como foco o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Municipio (Let
Complementar n° 49/2003), o qual definiu o perimetro urbano, o macrozoneamento € o
zoneamento da cidade e estabeleceu os principios norteadores da politica urbana local; a Lei
Municipal de Uso e Ocupacdo do Solo (Lei Municipal n® 5.867/2014) e, por fim, a lei que
regulamentou a aplicagdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir em territorio municipal,

a Lei Municipal n° 4.850/2005 e alteracdes posteriores.

3.1 Jacarei, um municipio médio em processo de desindustrializacio

Localizado na Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), o
municipio de Jacarei estd a cerca de 70 quilometros da capital paulista. Com populagao
estimada em 237.119 pessoas, conforme informacdes do Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE) para 2021, e limitrofe ao municipio de Sido Jos¢ dos Campos, como
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demonstra a figura 2, Jacarei ¢ considerado municipio de porte médio, segundo critério de

classificagao do instituto.

Figura 2: Insercdo do municipio de Jacarei na Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte
(RMVPLN), Sao Paulo.
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Fonte: Emplasa, 2021 — Elaboracao do autor

Do ponto de vista demografico, o municipio apresenta a terceira maior populagcdo da
Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), abaixo da vizinha Sao
José dos Campos e de Taubaté, conforme mostra o quadro 1.

Tem populagdo predominantemente urbana, como mostram também dados do Censo de
2010 do IBGE, segundo o qual, dos 211.214 habitantes registrados naquele ano, 208.297 viviam
em zona urbana, o que corresponde a 98,62% da populagdo, enquanto apenas 2.917 moravam

em zona rural, o que totalizava apenas 1,38% da populacdo a época registrada (INSTITUTO...,
2012).
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Quadro 1: Municipios da RMVPLN com maior populacdo, segundo estimativa para 2021

Municipio Populagdo estimada em 2021.
Séo José dos Campos 737.310 hab.
Taubaté 320.820 hab.
Jacarei 237.119 hab.
Pindamonhangaba 171.885 hab.
Caraguatatuba 125.194 hab.

Fonte: IBGE — 2021 — Elaboragao do autor

O processo de urbanizagdao no Municipio de Jacarei esta intimamente conectado com o
processo de industrializagdo registrado nos municipios localizados ao longo da Rodovia
Presidente Dutra (BR-116), um dos principais eixos industriais do Pais a partir da segunda
metade do século XX, interligando Sao Paulo ao Rio de Janeiro. Nesse sentido, Jacarei teve seu
desenvolvimento urbano fortemente influenciado pela industrializacdo observada no entorno
da capital paulista, a qual foi determinante para a formagao da Macrometropole Paulista (MMP)
e, ainda, influenciado por Sao José dos Campos, polo industrial e tecnologico da regido. Nas

palavras de Abdal et al. (2019, p. 147-148),

Esse espaco, denominado Macrometropole Paulista (MMP), ¢
composto pelas trés metropoles do Estado com dinamica efetivamente
metropolitana (Observatorio das Metropoles, 2009): Sao Paulo,
Campinas ¢ Baixada Santista, e por aglomeracdes urbanas, como Sao
José dos Campos, Sorocaba e Jundiai, situadas em um raio aproximado
de 200 km ao redor da capital. Fortemente polarizadas pela capital
paulista, a MMP congrega os centros urbanos que mais se beneficiaram
da desconcentragao produtiva e populacional da RMSP.

Em seu territorio, Jacarei conta com unidades industriais de diversos segmentos
produtivos como quimico (DOW, Alwstron, ICI, Basf, Freudenberg, Vet&Cia etc.), de celulose
(Suzano), vidro (CEBRACE), cervejeiro (Heineken, Ambev), latas de aluminio (Rexam - Ball
Corporation, Latapack - Ardagh Group), entre outros, o que lhe garantiu, ao longo dos anos,
forte inser¢ao no mercado produtivo e de trabalho industrial.

O perfil industrial possibilitou ao municipio alcancar nos tltimos anos o indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de 0,777, conforme metodologia do Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), segundo o ultimo censo demografico

calculado pelo IBGE, de 2010, ultimo ano em que a pesquisa em admbito municipal foi

publicada. Trata-se de indice pouco abaixo do municipio de Sao Paulo (0,783) em 2010 e acima
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do IDH calculado pelo PNUD para o Brasil em 2020, o qual ficou em 0,765. Na comparagao
com os 39 municipios que compdem RMVPLN, Jacarei estd em 12° lugar no ranking dos

maiores IDHM da Regido (quadro 2).

Quadro 2: Comparagdo entre municipios da RMVPLN pelo IDHM

Municipio IDHM - 2020
Séo José dos Campos (1°) 0,807
Piquete (2°) 0,801
Taubaté (3°) 0,800
Jacarei (12°) 0,777

Fonte: PNUD — 2020 — Elaborag¢ao do autor

Ao longo dos ultimos 15 anos, Jacarei vem registrando profunda transformagdo em sua
matriz econdOmica em razdo da crescente desindustrializagdo, a qual, conforme defini¢ao
empregada por Tregenna (2009), acarreta em reducdo do emprego industrial no municipio, na
propor¢ao do numero total de empregos, bem como reducao da industria na participacao no
Produto Interno Bruto (PIB) e no valor adicionado municipais (grafico 1).

Conforme dados da Fundagao Seade (SP), em 2002, o setor industrial era responsavel
por 42,3% do PIB de Jacarei, enquanto o setor de servicos respondia por 35%. Ao longo dos
anos, a atividade industrial veio registrando trajetoria de constante queda na participagdo
econdmica no municipio, ao passo que o setor de servigos ganhou maior relevancia na economia
local. Em 2018, ultimo ano em que a pesquisa Seade foi publicada, os servicos ja respondiam
pela maior fatia do PIB municipal, com 49%, contra 31,5% do setor industrial. Isso resultou em
maior participagdo dos servigos (52,3%) no valor adicionado total produzido em 2018, ultimo
ano em que a pesquisa da Fundacdo Seade foi realizada no municipio de Jacarei, contra 39%
pelo setor industrial (grafico 2).

No tocante a participacao da induastria no mercado formal de trabalho da cidade, embora
o emprego industrial registre os melhores salarios'4, ainda responde por poucas vagas de

trabalho, quando comparado ao segmento de servigos. Conforme demonstra o grafico 3, a

' Segundo a ultima pesquisa da Fundacdo Seade realizada no municipio de Jacarei, em 2019, o
rendimento médio do trabalhador formal na cidade era de R$ 3.317,66 (trés mil, trezentos e dezessete
reais e sessenta e seis centavos). Para o trabalhador da industria, o rendimento médio registrado no ano
foi de RS 5.372,98 (cinco mil, trezentos e setenta e dois reais e noventa e oito centavos). Ja no setor de
servigos, o trabalhador tinha em 2019, conforme a pesquisa, rendimento médio de R$ 2.712,57 (dois
mil, setecentos e doze reais e cinquenta e sete centavos).
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industria também ndo representou a maior participacdo no mercado de trabalho formal de

Jacarei.
Grafico 1:Participago dos setores economicos no PIB de Jacarei, em percentual
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Fonte: Fundacao Seade, 2019— Elaboracao do autor

Grafico 2:Participagdo por setor no valor adicionado produzido em Jacarei, no ano de 2018

Participagao por setor no valor adicionado em 2018
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Fonte: Fundacao Seade, 2019 — Elaborag¢ao do autor.
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Grafico 3:Numero de empregos formais por setor econdomico em Jacarei
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Fonte: Fundacao Seade, 2019 — Elaboracao do autor.

Em 2019 — tal qual o apontado no grafico 3 — ultimo ano da realizagdo da pesquisa
Seade, foram registrados 34.059 empregos formais no municipio de Jacarei no segmento de
servicos, enquanto a industria respondia por 15.044 vagas, menos da metade das vagas
disponiveis geradas pelo setor de servigos.

E possivel verificar um quadro de desindustrializagio crescente na cidade,
acompanhando tendéncia nacional. Nesse sentido, o poder publico municipal vé-se diante do
desafio de preparar a cidade para um novo perfil de vocagao econdomica que emerge voltada
para o setor de servicos, dada a queda da participagdo da industria na geracdo de recursos e

empregos € a emergéncia de segmentos como comércio, transporte, alimentagao, entre outros,

como principais fontes geradoras de emprego e renda.

3.2 Jacarei, sob a influéncia das dinAmicas metropolitanas

Na escala metropolitana, as dindmicas urbanas, sociais ¢ econdmicas do municipio de
Jacarei sdo fortemente influenciadas por sua proximidade a Sdo José dos Campos, principal
municipio da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN). Sede de
grandes empresas como Embraer, Johnson & Johnson, General Motors (GM) e de grandes
centros de pesquisa, como o Parque Tecnologico de Sao José dos Campos, o Departamento de

Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial da Forca Aérea Brasileira (FAB) e o Instituto Nacional de
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Pesquisas Espaciais (INPE), Sdo Jos¢ dos Campos desempenha forte influéncia sobre as cidades
vizinhas como gerador de postos de trabalho, fornecedor e comprador de produtos e ainda
prestador de servigos nos segmentos da educacao, saide hospitalar e de inovacao tecnologica.
A pesquisa Regides de Influéncia das Cidades (REGIC), realizada periodicamente pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), busca caracterizar as redes urbanas
existentes no territdrio nacional, estabelecendo hierarquias entre os centros urbanos brasileiros
e o grau de influéncia entre as cidades, conforme as interacdes econdmicas, demograficas e
administrativas. O objetivo, segundo o estudo, ¢ caracterizar as redes urbanas brasileiras,
hierarquizé-las conforme a influéncia que exercem em outras cidades, avaliar o alcance dessa
influéncia e identificar a relagdo hierarquica entre as cidades (INSTITUTO..., 2020).
Conforme explica a REGIC, o conceito de cidade ou centro urbano utilizado para fins
de analise levou em consideracao unidades territoriais. Dessa forma, municipios que guardam
grande proximidade espacial ou estdo em processo de conurbacao foram considerados, para fins

metodoldgicos, como uma tnica unidade de estudo denominada Arranjo Populacional (AP).

Os Arranjos Populacionais sdo unidades territoriais compostas por mais
de um Municipio, que apresentam integra¢do significativa em razao da
contiguidade das areas urbanizadas ou da presenga de deslocamentos
frequentes dos habitantes para trabalhar ou estudar (INSTITUTO...,
2018, p. 72).

Dessa forma, pela metodologia definida na REGIC de 2018, Jacarei integra o Arranjo
Populacional (AP) de Sao José dos Campos, grupo de cidades que detém forte correlagdo entre
si, capitaneadas pela cidade de maior expressdo demografica e econdmica, Sao José dos
Campos, ao ponto de serem consideradas como uma Unica unidade territorial para fins do estudo
das dinamicas urbanas (INSTITUTO..., 2020).

Além de Jacarei e Sdo José dos Campos, compdem o AP de Sao José dos Campos os
municipios de Cacapava, Jambeiro, Monteiro Lobato, Pindamonhangaba, Santa Branca,
Redencao da Serra, Taubaté e Tremembé.

A partir da definicao apresentada pela REGIC (2018) para o arranjo populacional, de
fato, faz sentido a op¢do metodoldgica de considerar Jacarei integrante do mesmo arranjo
territorial ao qual pertence Sao José dos Campos. Embora sejam entes politicos diferentes, com
estruturas administrativas autonomas, inclusive no que toca a gestao das politicas publicas

urbanas, as dinamicas dos dois municipios estdo fortemente interligadas (INSTITUTO...,

2020).
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Considerando imagens de satélite extraidas do Google Earth, percebe-se inclusive que
as manchas urbanas das duas cidades estdo em situagdo de conurbagao, sendo dificil perceber
a olho nu onde comeca Sao José¢ dos Campos e onde termina Jacarei, conforme se percebe na
Figura 3.

Em estudo sobre o fendmeno da conurbagao urbana, Villaga (1998, p. 51) utiliza-se do
conceito de “area metropolitana” desenvolvido pela instituigdo americana Bureau of the
Census. Por ele, ¢ necessario promover distingdo entre a cidade do ponto de vista fisico e
socioecondmico ¢ a cidade sob o viés politico-administrativo, o qual corresponde ao municipio.

Partindo-se do principio de que existem situagdes em que ha intensa vinculagdo de
natureza intraurbana entre nucleos urbanos distintos, como deslocamentos rotineiros de
pessoas, como aqueles realizados entre residéncia e trabalho ou residéncia e escola, a
metodologia desenvolvida pelo Bureau of Census entende que existe uma correlagdo urbana
entre os nucleos e que, portanto, os mesmos devem ser tratados como uma tnica cidade. Trata-
se de raciocinio similar aquele utilizado pela metodologia da REGIC, que considerou Sao José
dos Campos e Jacarei integrantes do mesmo arranjo populacional.

Existem poucos dados disponibilizados pelo municipio de Jacarei que demostram a
interacao interurbana entre Jacarei e Sao José dos Campos. Uma informacao, no entanto,
demonstra o fluxo de pessoas diariamente entre as duas cidades. Segundo estimativas da
empresa Jacarei Transporte Urbano (JTU), concessionaria de transporte coletivo publico da
cidade, cerca de 6,9 mil pessoas'® deslocam-se diariamente, em dias Tteis, entre os dois
municipios, utilizando uma das trés linhas de 6nibus que percorrem o trajeto entre Jacarei e Sao

José dos Campos.

15 Para fins de calculo da estimativa, a concessionaria informou que, durante a semana, o numero médio
de passageiros que utilizam as linhas 5114, 5116 e 5118, que fazem o percurso ligando Jacarei a Sdo
José dos Campos ¢é de 13.902 pessoas. Considerando-se que o usuario médio utiliza o transporte coletivo
duas vezes ao dia, na ida e na volta, chegou-se a estimativa de 6,9 mil pessoas fazendo o trajeto entre as
cidades diariamente, considerados apenas os passageiros de onibus.
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Figura 3: Regido limitrofe entre os municipios de Sao José dos Campos e Jacarei
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Segundo a tltima edi¢ao da pesquisa REGIC, no ano de 2018, em relagdo a capacidade
de influéncia do seu entorno, no que se refere aos fluxos econdomicos, financeiros, populacionais
e prestacao de servigos identificados, criou-se a categorizacao “Metrdpole”, “Capital Regional
A”, “Capital Regional B” e “Capital Regional C” (INSTITUTO..., 2020).

Segundo a categorizacao proposta pelo IBGE, “Metrépole” corresponde a cidades cuja

regido de influéncia ¢ ampla, alcancando todo o territdrio nacional. Aqui, encontram-se 15
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capitais brasileiras, sendo Sdo Paulo classificada pela REGIC como a “Grande Metrépole
Nacional”, ocupando o topo da hierarquia entre as cidades brasileiras (INSTITUTO..., 2020).

Em nivel menor de influéncia, aparecem as “Capitais Regionais”, definidas pela REGIC
como “centros urbanos com alta concentracao de atividades de gestao, mas com alcance menor
em termos de regiao de influéncia em comparagao com as Metropoles” (INSTITUTO..., 2020,
p. 11).

Pela metodologia proposta, as Capitais Regionais dividem-se em “Capitais Regionais
A”, todas possuindo populagdo variando entre 800 mil a 1,4 milhdo de habitantes, relacionando-
se diretamente a metropoles; e “Capitais Regionais B”, definidas como pela pesquisa como
“centralidades de referéncia no interior dos Estados”, como populagdo variando em torno de
530 mil habitantes. Ja as “Capitais Regionais C” também tem influéncia localizada, porém
contam com média de populagdo de 300 mil habitantes, a época da pesquisa (INSTITUTO...,
2020).

Embora conte com cerca de 1,6 milhdao de habitantes, pelos dados da REGIC, o Arranjo
Populacional de Sao José¢ dos Campos foi classificado como “Capital Regional B”, juntamente
com capitais estaduais como Palmas (TO) e Porto Velho (RO) e cidades médias da Regidao Sul
do Pais (INSTITUTO..., 2020).

A figura 4 representa graficamente a regido de influéncia do Arranjo Populacional de
Sao José dos Campos, ao qual Jacarei esta integrado, sobre os municipios localizados em seu

entorno, conforme metodologia desenvolvida para a pesquisa REGIC de 2018.



Figura 4: Regido de influéncia do Arranjo Populacional de S&o José dos Campos, segundo a pesquisa REGIC
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Dessa forma, segundo os resultados apontados pela REGIC (INSTITUTO..., 2020),
Jacarei compde o AP de Sao José dos Campos, o que por si s6 demonstra a forte conexao com
Sao José dos Campos, no que toca aos fluxos demograficos e econdmicos referentes a mercado
de trabalho, prestacao de servicos de educacgdo ou satde. Por essa razao, infere-se que tais fluxos
devam influenciar as dinamicas urbanas de Jacarei e Sdo José dos Campos, em especial nas
areas limitrofes entre ambos os municipios.

Nesse sentido, impossivel promover reflexdo sobre os processos de urbanizagdao de
Jacarei sem considerar as interacdes populacionais e de capital realizadas entre as cidades
proximas que compdem a rede urbana do entorno, em especial Sao José¢ dos Campos, cujas
dimensdes econdmicas influenciam sobremaneira as atividades econdmicas de todos os
municipios vizinhos.

Scherer & Amaral (2020) defendem ser imprescindivel, para fins de caracterizagdo das
hierarquias entre cidades dentro de uma determinada regido, identificar a distribuicdo espacial
do mercado de trabalho entre os municipios de uma mesma rede urbana, no sentido de
identificar o grau de interacdo entre elas, o papel polarizador que certas cidades exercem sobre
outras e, principalmente, as dindmicas promovida entre as atividades do setor terciario
(servicos), por meio da circulagcdo de servigos e mercadorias.

Sobre a necessidade de se analisar a articulagdo entre as cidades de uma mesma regiao
metropolitana com o objetivo de se verificar o movimento de pessoas e de capital e,
consequentemente, mapear a hierarquia entre cidades que compdem uma mesma rede urbana,
Sposito (2007) ressalta a necessidade de se mapear as interagdes da cidade em escala local,
regional e nacional, de modo a captar como essas interagdes estdo articuladas entre si.

Para fins de melhor caracterizar a inser¢ao de Jacarei no contexto do AP de Sao José
dos Campos, bem como identificar possiveis reflexos das dindmicas interurbanas no processo
de urbanizagao da cidade e, consequentemente, na geracao de recursos de Outorga Onerosa do
Direito de Construir para a municipalidade, buscou-se outros dados com o poder publico
municipal que demonstrassem o fluxo de pessoas e servigos entre 0 municipio e as cidades
vizinhas, além daqueles fornecidos pela concessionaria de transporte coletivo.

Entretanto, conforme informacdes da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico do
Municipio de Jacarei, ndo ha dados consolidados na gestdo municipal sobre o transito de
pessoas e servigos entre as cidades. Também foi informado que ndo ha dados estratificados
sobre a distribuicdo espacial de empregos na cidade, segmentados por setor (primario,
secundario e terciario), bem como informagdes pormenorizadas sobre fluxo de mercadorias e

servicos, a ndo ser aquelas ja fornecidas pelo IBGE e demais 6rgaos oficiais de pesquisa.
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Sobre o tema, o Municipio informou que foi contratada, em 2002, empresa especializada
para a realizagdo de pesquisa origem-destino, a ser finalizada no primeiro semestre de 2023,
com o proposito de identificar o transito de pessoas dentro do territério municipal e entre

cidades.

3.3 Jacarei e sua legislacao urbanistica: Plano Diretor, Lei de Uso e Ocupacio do Solo e

a lei que regulamenta a OODC

Apresentada a caracterizagdo do municipio de Jacarei considerando os aspectos
demografico, social, econdomico e metropolitano, esta subsecao volta-se a analise da legislagcdo
urbanistica municipal vigente, a qual institui normas e diretrizes gerais ao poder publico
municipal para fins de consecucao das politicas de organizacdo do territorio e direcionamento
do crescimento urbano, bem como para a arrecadagdo de recursos para fins de financiamento
de sua politica urbana, como ¢ o caso da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC).

No contexto da legislacdo municipal de Jacarei, apresentam-se como imprescindiveis
para essa discussdo os seguintes instrumentos: o Plano Diretor Municipal (Le1 Complementar
n°® 49/2003), o qual organiza o territdrio, sob o ponto de vista do uso e ocupagao do solo, em
macrozonas € zonas; a Lei Municipal de Uso e Ocupac¢do do Solo (Lei Municipal n°
5.867/2014), no tocante aos regulamentos estabelecidos ao zoneamento urbano municipal e aos
coeficientes de aproveitamento bdsico e maximo nas areas do municipio definidas como
adequadas ao adensamento e a verticalizagdo; e a Lei Municipal n° 4.850/2005, que regulamenta
a utilizacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir como ferramenta de politica urbana e
captura de recursos junto ao mercado imobilidrio, para fins de reinvestimentos em politicas
publicas de distribui¢do dos 6nus e beneficios dos processos de urbanizagdo, conforme disposto

no Estatuto da Cidade e demais normativas aplicaveis.

e Plano Diretor e Lei de Uso e Ocupacdo do Solo: diretrizes e pardmetros para o

ordenamento do solo urbano

Inserido ha quase 20 anos no ordenamento juridico, a Lei Complementar n® 49/2003
(JACAREI, 2003) — o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Municipio de Jacarei é a
principal fonte do direito urbanistico municipal, determinando as normas e diretrizes gerais para
a gestao territorial da cidade. Para o poder publico, ¢ a principal fonte de direito municipal para

todas as politicas, programas, acdes e atividades correlacionadas a organizacao do territorio.
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N .

Nesse sentido, no que concerne a organizacdo administrativa, tem-se a dimensao
transdisciplinar, uma vez que deve ser observada pelos gestores publicos na consecucao de
atividades referentes ao licenciamento de novas construgdes, regularizagao fundiéria, expansao
e manuten¢do das redes de infraestrutura urbana, saneamento integrado, entre outras, além da
distribuicdo de equipamentos sociais de saude, educagdo, assisténcia social, entre outras
atribui¢des do municipio.

O Plano Diretor tem, dessa forma, posi¢ao hierarquicamente superior sobre as demais
leis que regulamentam a matéria urbana, tendo sua superioridade hierarquica no ordenamento
juridico municipal reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal, em tese aprovada no Recurso
Extraordinario 607.940, como lembra Batistela (2017). Nesse sentido, a edigao de outros atos
normativos pelo municipio fica condicionada a sua adequacgdo as normas e diretrizes gerais
estabelecidas pelo Plano Diretor.

Ao longo dos tltimos 20 anos, desde sua primeira institui¢do, o Plano Diretor de Jacarei
passou por trés revisdes — 2007, 2012 e 2013 —, as quais promoveram alteragdes pontuais ao
texto legal e modificaram a delimitagdo do macrozoneamento e do zoneamento originalmente
previstos, incorporando areas rurais ao perimetro urbano, transformando areas industriais em
residenciais e incluindo nucleos irregulares na macrozona urbana.

Entretanto, em razdo de uma a¢do direta de inconstitucionalidade (ADI)!® promovida
pelo Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo em 2017, com decisdo favoravel as alegacdes
do o6rgdo ministerial, em 2018 todas as revisdes realizadas a Lei Complementar Municipal n°
49/2003 foram declaradas inconstitucionais, voltando o Plano Diretor a sua redacdo original de
2003 (JACAREI, 2003). Assim, apesar das eventuais mudangas no padrio de urbanizagdo no
territorio urbano, para fins de avaliacdo de efetividade do sistema juridico, necessario levar-se
em considera¢do as normativas efetivamente vigentes.

Conforme prevé o Plano Diretor de Jacarei, o territorio municipal devera ser dividido
em macrozonas, considerando o disposto no Art. 8° da Lei Complementar n°® 49/2003

(JACAREI, 2003):

Art. 8° O Macrozoneamento tem como objetivo o ordenamento
territorial do municipio de forma a permitir: I — a identificagdo e
exploracao dos seus potenciais; II - a preservagao do patrimonio natural,
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico; III - a contengao do
espraiamento da area urbana; IV — a minimizacdo dos custos de
implanta¢dao e manutencao da infraestrutura urbana e servigos publicos
essenciais.

16 A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 2211306- 55.2017.8.26.0000.
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Segundo a Lei Complementar, a partir de sua instituicdo, a organizagao espacial da zona
urbana do territorio municipal foi setorizada levando-se em consideragdo as vocagdes apontadas
naquele periodo, em cinco macrozonas, conforme apresentado na figura 5: Macrozona de
Destinacao Urbana (MDU, em cinza), destinada as fungdes urbanas como moradia, comércio,
servicos e outras atividades econdmicas de baixo impacto (arts. 10 e 11/ LC n°® 49/2003);
Macrozona de Destinagdo Industrial (MDI, em roxo), voltada a instalacdo de industrias e
atividades correlatas (arts. 14 e 15/ LC n° 49/2003); Macrozona de Destinagao Rural (MDR,
em laranja), voltada a atividades agropecudrias, extrativas vegetais, agroindustriais ¢ demais
usos compativeis com a destinagao rural (arts. 16 e 17/ LC n® 49/2003); Macrozona de Interesse
Ambiental (MIA, em verde), destinada as atividades de recreacao, lazer, turistica e extrativa
vegetal que conciliem a protecdo dos bens naturais e culturais (arts. 18 e 19/LC n°® 49/2003); e
Macrozona de Mineragao (MM, em amarelo), onde deverdo ser realizadas as atividades de

extra¢io mineral, especialmente areia (arts. 20 a 23/LC n°® 49/2003) (JACAREI, 2003):

Figura S - Macrozoneamento do Municipio de Jacarei, conforme Lei Complementar

Municipal n°® 49/2003
Macrozoneamento - LC 49/2003
Legenda
IGARATA : = IV!ur_licfpios _pgulistas )
R O Limite municipal de Jacarei

Rodovias:
- Federal

— Estadual

JCR

Logradouros
B Corpos d'agua
Macrozoneamento:

Macrozona de Destinagao Urbana
B Macrozona de Destinagdo Industrial
B Macrozona de Destinagao Rural
B Macrozona de Interesse Ambiental

Macrozona de Mineragao

0 5 10 km A

Fonte: Jacarei (2003) — Elaboragao do autor

GUARAREMA
SANTA BRANCA 4

Embora o Plano Diretor de Jacarei ndo traga uma defini¢do expressa de seu perimetro
urbano, ¢ possivel afirmar, a partir da interpretacao dos dispositivos legais nele contidos, que o
perimetro urbano do municipio estd delimitado pela Macrozona de Destinacao Urbana (MDU)

e pela Macrozona de Destinacao Industrial (MDI), dadas as disposi¢des acerca da organizagdo
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do territorio. Dessa forma, a primeira ¢ destinada conforme a Lei as atividades referentes a
empreendimentos residenciais, como loteamentos e condominios verticais, além de atividades
de apoio como comércio e servigos; € a segunda as atividades industriais.

A Macrozona de Destinagdo Urbana (MDU) € a por¢ado do territério municipal destinada
a concentrar as fungdes urbanas, tendo como objetivos a otimizacao da infraestrutura urbana
instalada e a orientacao dos processos de expansdo urbana, como determina o art. 10 do Plano
Diretor!”. Ainda define seu art. 11, inciso II, que o uso e ocupagio do solo na MDU devera
observar como diretriz a “identificacdo das areas nas quais a ocupagdo deve ser intensificada,
controlada ou restringida, com base na capacidade da infraestrutura urbana existente e¢ a
sustentacdo ambiental” (JACAREI, 2003).

Dessa forma, fica clara a orientagdo do Plano Diretor no sentido de que o territério
urbano municipal deve ser mapeado e organizado de modo a direcionar racionalmente os
processos de expansdo urbana, com o objetivo de condicionar o crescimento urbano a
capacidade de o municipio de suportar tal crescimento com o oferecimento da infraestrutura
necessaria, evitando-se assim custos associados ao espraiamento deliberado da mancha urbana.

O Plano Diretor determina ainda, conforme o art. 26, a subdivisdo da Macrozona de
Destina¢ao Urbana (MDU) em diferentes zonas, tendo fundamento “a razao entre a densidade
demografica e a érea territorial”. Dessa forma, fica a zona urbana municipal subdividida em
trés subzonas, conforme critérios de condicdes geotécnicas e capacidade da infraestrutura

existente, segundo artigos 29 a 31 da Lei Complementar:

- Zona de Adensamento Preferencial 1 (ZAP 1), com densidade liquida esperada de 600
habitantes por hectares;

- Zona de Adensamento Preferencial 2 (ZAP 2), com densidade liquida esperada de 300
habitantes por hectares;

- Zona de Adensamento Controlado (ZAC), com densidade liquida esperada de 100
habitantes por hectares; e

- Zona de Adensamento Restribo (ZAR), com densidade liquida esperada de 50 habitantes

por hectares.

17 Art. 10, Lei Complementar Municipal n® 49/2003. Compdem a Macrozona de Destinacdo Urbana as porcdes do
territorio municipal destinadas a concentrar as fungdes urbanas, com os seguintes objetivos: I - otimizar a
infraestrutura urbana instalada; II - condicionar o crescimento urbano a capacidade de oferta de infraestrutura
urbana; III - orientar o processo de expansdo urbana; IV - permitir o pleno desenvolvimento das fungdes urbanas;
V - garantir o desenvolvimento da gestdo da politica urbana; VI - permitir o acesso a infraestrutura urbana.
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O Plano Diretor ainda estabelece, entre seus artigos 90 a 102, zonas especiais em razao
das caracteristicas fisicas, econdmicas e ambientais especificas de determinadas porgdes do
territorio ou ainda para fins de consecucao da politica publica de acesso a moradia. Dessa forma,
foram criadas, a partir da lei, a Zona Especial do Centro, as Zonas Especiais de Interesse Sociais
(ZEIS), a Zona Especial de Cemitérios e Aterro Sanitdrio e a Zona Especial da Varzea
(JACAREI, 2003).

Considerando-se o zoneamento do territorio municipal, o qual consiste na subdivisdo da
Macrozona de Destinagao Urbana em zonas urbanas, tem-se a seguinte organizagdo espacial de

Jacarei, como demonstra a figura 6.



Figura 6: Mapa da subdivisdo da Macrozona de Destina¢do Urbana (MDU) de Jacarei
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Fonte: Jacarei (2003). — Elaboragao do autor
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O art. 33 do Plano Diretor estabelece como coeficiente de aproveitamento basico do
solo urbano o indice de 1,4 (um virgula quatro) e como coeficiente de aproveitamento maximo
do solo como 4 (quatro) para determinadas areas do zoneamento urbano, as quais serdao
especificadas na lei municipal de uso e ocupacio do solo (JACAREI, 2003).

Por fim, traz a lei maxima de ordenamento urbano municipal a previsdo expressa de
utilizagdo pelo poder publico municipal da Outorga Onerosa do Direito de Construir em
determinadas zonas de adensamento previstas no Plano Diretor. A se¢do, no entanto, disposta
entre os artigos 64 e 65, traz diretrizes genéricas para sua utiliza¢ao, como férmula de célculo,
regras para pagamento, entre outras disposi¢des. Sua regulamentagdo somente foi efetivada a

partir da Lei Municipal n°® 4.850/2005.

Art. 64, Lei Complementar Municipal n° 49/2003. O Poder Executivo
Municipal podera outorgar, de forma onerosa, autorizacdo para
construir area superior aquela permitida pelo coeficiente de
aproveitamento bdasico estabelecido para a zona de adensamento
considerada. Paragrafo inico. A outorga onerosa podera ser aplicada as
edificacdes existentes em situagdo irregular em relacao ao coeficiente
de aproveitamento basico. Art. 65. O valor da outorga onerosa sera
estabelecido por lei especifica a qual devera observar: I — a utilizagao
do Custo Unitario Basico fornecido pelo Sindicato da Construcao Civil
de Sao Paulo como parametro de calculo; II - o orgamento sera
apresentado juntamente com a documentagdo exigida para aprovagao
do projeto; III — o pagamento da outorga podera ser em dinheiro, em
edifica¢dao ou ainda em urbaniza¢ao de area verde ou de lazer, de valor
correspondente ao apresentado; IV - o empreendimento serad
considerado regular ap6s pagamento da outorga ao 6rgao competente
do Poder Executivo Municipal o qual emitira certiddo. Art. 66. A
outorga onerosa do direito de construir estd condicionada a
implementagdo do Cadastro Técnico Municipal Georreferenciado e
sera disciplinada por lei municipal especifica no prazo de 4 (quatro)
anos contados a partir da publicacdo desta Lei, nos seguintes casos: I -
em projetos de construgdo; II - em projetos de ampliagao; III - em
projetos de regularizagdo. Art. 67. Podera ser aplicada a outorga
onerosa do direito de construir acima da densidade liquida maxima
permitida a cada zona de adensamento (JACAREI, 2005a).

A lei municipal de uso e ocupagdo do solo (Lei Municipal n° 5.867/2014) avanca sobre
a matéria, estabelecendo os coeficientes de aproveitamento basico e maximo para cada uma das
subdivisdes da Macrozona de Destinagdo Urbana (MDU). Conforme o texto legal, somente em
trés zonas da area urbana € possivel a empreendedores edificar acima do coeficiente de

aproveitamento bdasico, at¢ o limite do coeficiente de aproveitamento méaximo: Zona de
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Adensamento Preferencial 1 (ZAP1), Zona de Adensamento Preferencial 2 (ZAP2) e Zona
Especial do Centro (ZEC), conforme quadro 3 (JACAREI, 2014).

Quadro 3: Coeficientes de aproveitamento basico e maximo do solo, por subdivisdao da MDU

Zonas Coeficiente de Coeficiente de
Aproveitamento Aproveitamento
Basico Maximo
Zona de Adensamento Preferencial 1 (ZAP1) 1,4 4
Zona de Adensamento Preferencial 2 (ZAP2) 1,4 4
Zona de Adensamento Restrito (ZAR) 1,4 -
Zona de Adensamento Controlado (ZAC) 1,4 -
Zona Especial do Centro (ZEC) 1,4 4
Zona Especial de Varzea (ZEV) 0,8 -

Fonte: Jacarei, 2014 — Elaboragao do autor

Dessa forma, conforme dispde a segmentacao do zoneamento do perimetro urbano na
figura 5, as zonas em que o coeficiente de edificagdo podera ser exercido além do limite maximo
até o limite do basico sdo a Zona de Adensamento Preferencial 1 (ZAP1), em cinza do mapa,
na qual esté inclusa a Zona Especial do Centro (ZEC), e a Zona de Adensamento Preferencial
2 (ZAP2), representada com a cor rosa.

A concessao de Outorga Onerosa fica adstrita a construgdes a serem erigidas nessas
duas 4reas do municipio. Nas demais zonas urbanas (ZAC, ZAR e ZEV), o potencial
construtivo somente podera ser utilizado apenas no limite do potencial construtivo basico.

Considerando os parametros urbanisticos estabelecidos no Plano Diretor e na Lei de
Uso e Ocupagao do Solo (Lei Municipal n® 5.867/2014), ¢ possivel classificar as subdivisdes
da Macrozona de Destinacdo Urbana, organizando-as da mais permissiva ao adensamento a

mais restritiva (quadro 4) JACAREI, 2014).

Quadro 4: Hierarquizagdo do zoneamento municipal, conforme indices de permissividade ao
adensamento, considerados os parametros urbanisticos para cada zona

Coeficiente de Coeficiente de Densidade Taxa de
Aproveitamento | Aproveitamento ocupacio
Basico Maximo
Ocupacio mais adequada ao adensamento e a verticalizacao, segundo o PD vigente
2 | Zona de Adensamento 1,4 4 600 hab/ha 70%
Preferencial 1 (ZAP1)
3 | Zona de Adensamento 1,4 4 300 hab/ha 70%
Preferencial 2 (ZAP2)
Ocupacio mais restritiva ao adensamento, segundo o PD vigente
4 | Zona de  Adensamento 1,4 -- 100 hab/ha 40%
Controlado (ZAC)
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5 | Zona de  Adensamento 1,4 -- 60 hab/ha 40%
Restrito (ZAR

0,8 -- 35 hab/ha 40%

Fonte: Jacarei, 2003 e Jacarei, 2014 — Elaboracao do autor

e Lei municipal n° 4.850/2005: instrumentalizacio da Outorga Onerosa do Direito
de Construir na gestao municipal

A efetiva regulamentag@o do instrumento urbanistico da Outorga Onerosa do Direito de
Construir em Jacarei somente ocorreu com a Lei Municipal n® 4.850/2005 (JACAREI, 2005a).

Logo em suas primeiras disposicoes (arts. 1° e 2°), o texto legal deixa claro que a
concessao da Outorga esté sujeita a observancia do Plano Diretor Municipal, ficando restrita a
aplicacdo do instrumento a empreendimentos a serem construidos nas trés zonas urbanas
permitidas pela Lei Municipal de Uso e Ocupacao do Solo (Zona Especial do Centro, Zona de
Adensamento Preferencial 1 e Zona de Adensamento Preferencial 2). Da analise do instrumento
legal, verifica-se que o legislador se preocupou em ser mais preciso quanto as condigdes para
concessio e cobranca da outorga (JACAREIL, 2005a).

No artigo 4°, fica instituido a férmula para se calcular o valor financeiro da contrapartida
a ser prestada pelo empreendedor para fins de aquisicdo dos direitos de construir acima do
coeficiente construtivo basico, estando representada pela seguinte equagdo (JACAREI, 2005a):
Ct=(Fpx FsxVb+ (CUB/100)) x M2, considerando-se:
Ct, como o valor da Contrapartida Financeira, representada em moeda corrente (reais);
Fp, como Fator de Planejamento, indice que variara entre 0,5 (meio) e 1,5 (um e meio), a
depender da localizagdo do empreendimento;
Fs, como Fatos Social, indice que variara entre 0 (zero) e 1 (um), a depender do uso a que a
edificagdo sera destinada;
Vb, como o Valor do Beneficio Econdmico agregado ao imodvel, o qual serd calculado
dividindo-se o valor venal do terreno, conforme a Planta Genérica de Fatores do Municipio pelo
CAB;
CUB, como o valor do metro quadrado do Custo Unitario Basico, o qual ¢ fornecido pelo
Sindicato da Constru¢ao Civil do Estado de Sao Paulo; e

M2, como o tamanho total da area a ser outorgada ao interessado.
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Conforme determina o art. 4°, § 2° da lei, as variaveis Fp e Fs sdo atribuidas conforme
as diretrizes de adensamento populacional para a area e os usos estabelecidos para o
empreendimento. Os quadros 5 e 6 representam as formas de atribui¢do dos fatores de
planejamento e social ao empreendimento dispostos na Lei Municipal n°® 4.850/2005, para fins
de calculo da outorga devida (JACAREI, 2005a).

Quadro 5: Fator de Planejamento, segundo uso ¢ localiza¢do do empreendimento

LOCALIZACAOQ/USO RESIDENCIAL NAO RESIDENCIAL
Zona Especial Central 0,5 0,75
Zona de Adensamento Preferencial 1 0,75 0,75
Zona de Adensamento Preferencial 2A '8 0,75 0,75
Zona de Adensamento Preferencial 2B 1,00 1,00

Fonte: Jacarei, 2005a.

Quadro 6: Fator Social, segundo uso ¢ localizagdo da edificagdo

LOCALIZACAO ZEC ZAP1 ZAP2A ZAP2B
USO
Habitacional
Habitacional unifamiliar 0 0 0 0
Habitagdo de interesse social (conforme definida em lei 0 0 0,5 0,5
municipal)
Habitagdo em condominio, com unidade habitacional com até 50 0,3 0,5 0,5 0,5
m2
Habitagdo em condominio, com unidade habitacional com até 10 0,3 0,7 0,7 0,7
Om?
Habitagdo em condominio, com unidade habitacional com mais 0,5 1 1 1
de 100m?
Institucional
Hospital, pronto-socorro ¢ ambulatérios de saude publicos 0 0 0 0
Escolas e creches publicas 0 0 0 0
Unidades administrativas publicas 0 0 0 0
Institui¢des publicas de cultura, esporte e lazer 0 0 0 0
Entidades mantenedoras sem fins lucrativos
Templos religiosos 1 0 0 0
Hospitais e clinicas 0 0 0,3 0,3
Universidades 1 0,3 0,3 0,3
Escolas 0,5 0 0,3 0,5
Creches 0 0 0 0
Equipamentos de esporte, cultura ou lazer 0 0,3 0 0,3
Outras entidades mantenedoras
Hospitais 0,5 0,7 0,7 0,5
Universidades 1,0 0,7 0,7 0,5
Escolas 0,5 0,7 0,7 0,7
Equipamentos de cultura, esporte e lazer 0 0,5 0,5 0,5
Outros usos 1,0 1,0 1,0 1,0

Fonte: Jacarei, 2005a.

18 Em 2007, na primeira revisdo do Plano Diretor de Ordenamento Municipal, foi aprovada a subdivisio da Zona
de Adensamento Preferencial 2 (ZAP2) em duas se¢des, a ZAP2A, mais permissiva ao uso € a ocupacdo, ¢ a
ZAP2B, menos permissiva. Em 2018, entretanto, com o acdérddo proferido em sede da ADI n® 2211306-
55.2017.8.26.0000, a subdivisdo foi declarada inconstitucional e, portanto, anulada. Dessa forma, para fins de
calculo da Outorga Onerosa a ser paga pelo empreendedor em 2022, ano em que o presente estudo foi realizado,
consideram-se apenas os parametros urbanisticos da ZAP2B para empreendimentos a serem erigidos em ZAP2.
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Da interpretacdo da férmula disposta na legislagdo municipal para o Fator de
Planejamento, € possivel auferir que o legislador buscou incentivar o uso residencial na Zona
Especial Central, uma vez que o indice atribuido ¢ de 0,5 na ZEC, enquanto nas demais ¢ de
0,75. Ja as edificacoes localizadas na regido classificada como ZAP2B, as outorgas sao mais
caras ao empreendedor, uma vez que o Fator de Planejamento chega a 1,0.

J& pela interpretagdo do Quadro 6, o qual traz as referéncias para o Fator de Interesse
Social, verifica-se a op¢ao do legislador em incentivar as edificagdes residenciais na Zona
Especial Central, uma vez que nela o Fs ¢ menor que nas regides de ZAP1, ZAP2A e ZAP2B
em qualquer hipotese (habitacdo de interesse social e habitagdes em condominio popular com
unidade habitacional de até 50m?, com unidade até 100m? e com unidade acima de 100m?).

Verifica-se ainda a opcao por incentivar a implantacdo de universidades e hospitais na
regido de ZAP2B, uma vez que ¢ a zona onde o Fs ¢ menor em relagdo as demais para esses
usos, € a busca pelo incentivo a equipamentos de cultura na zona especial central. Para esses
equipamentos, o Fs ¢ de valor zero, o que indica dispensa de pagamento de outorga.

Da mesma forma dispdoe a Lei sobre a forma de pagamento do recurso pelo
empreendedor (art. 5°); a possibilidade de conversao do pagamento em implantacao de area
verde ou de lazer (arts. 8° e 9°), desde que com valor correspondente ao devido pelo interessado;
a possibilidade de parcelamento do pagamento (art. 7°) penalidades a serem aplicadas em caso
de descumprimento (arts. 10 e 11), hipoteses de isencao (arts. 12 e 13), entre outras disposicoes
(JACAREI, 2005a).

Dessa forma, verifica-se preocupagao do legislador em pormenorizar a normatizagao do
pagamento da outorga, de forma a deixar claras as condigdes as serem observadas pelo
empreendedor no momento da requisi¢ao do potencial construtivo adicional.

Entretanto, no tocante a definicdo dos objetos nos quais os recursos devem ser
investidos, percebe-se que a legislagdo ¢ mais lacunosa. Apenas dois dispositivos na Lei
Municipal n° 4.850/2005 (JACAREI, 2005a) dio indica¢des sobre como o produto da
arrecadagdo da outorga deve ser investido. Sobre a destinagao dos recursos arrecadados, a Lei
indica apenas que os mesmos devem ser direcionados para fundo especifico (art. 14) o qual

deve ser utilizado para o financiamento das seguintes finalidades (art. 15):

Art. 15. Os valores auferidos pelo Municipio nos termos desta Lei
somente poderdo ser utilizados para os seguintes fins: I — regularizagao
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fundiaria; II — execucdo de programas e projetos habitacionais; 111 —
ordenamento e direcionamento da expansao urbana; V — implantagdo
de equipamentos urbanos e comunitarios; VI -criacdo de espacos
publicos de lazer e dareas verdes; VII criagdo de unidades de
conservagdo ou prote¢do de outras areas de interesse ambiental; VIII —
protecao de areas de interesse historico, cultural ou paisagistico.

Da analise da Lei n°® 4.850/2005, percebe-se que o legislador apenas optou por quase
reproduzir o texto do art. 26 do Estatuto da Cidade, dando indicac¢des genéricas sobre como os
recursos devem ser aplicados, ndo indicando, por exemplo, a possibilidade de utilizacdo de
indicadores de adensamento, déficit habitacional, disponibilidade de equipamentos publicos,
entre outros, para fins de definicao dos projetos urbanos a serem financiados com esses recursos
(JACAREI, 2005a).

O Plano Diretor de Ordenamento Territorial determina, em seus artigos 137 ¢ 138, a
criacdo do Conselho Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano (CMHDU), o qual
tem, entre outras atribuigcdes, a gestdo dos recursos da Outorga Onerosa do Direito de
Construir'® Nesse sentido, necessario buscar as normativas que regulamentam as atividades do
colegiado (JACAREI, 2003).

A mesma época da promulgagio da Lei Municipal n° 4.850/2005, foi instituida a Lei
Municipal n°® 4.831/2005, que cria o Conselho Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano, responsavel pelo monitoramento das politicas urbanas municipais, e institui o Fundo
Municipal de Habitagcdo e Desenvolvimento Urbano, para o qual os recursos da outorga devem
ser direcionados, ambas ainda vigentes.

Entretanto, da mesma forma, a Lei Municipal n® 4.831/2005 (JACAREI, 2005b), que
em tese deveria trazer regulamentacdes necessarias ao controle da destinagdo dos recursos da
outorga, também nao traz instrumentos legais de gestao e controle. Ao contrario, da analise de
seu art. 5°, verifica-se que a Lei se limita a repetir as finalidades dispostas no Estatuto da Cidade
as quais os recursos arrecadados da outorga estao vinculados.

Assim, nao ha disposi¢cdes normativas, regulamentacao de pardmetros ou indicadores a
serem observados pela municipalidade na aplicacao desses recursos, que assegurem que uso do

valor arrecadado se d€ em consonancia com as diretrizes e objetivos dispostos no Plano Diretor.

Art. 138, Lei Complementar Municipal n® 49/2003. O Conselho Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano contara com um fundo proprio que administrara os recursos auferidos pela aplicagdo dos instrumentos de
politica urbana.
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Também determina, em seus arts. 2° e 3°, que o Conselho Municipal de Habitagdo e
Desenvolvimento Urbano (CMHDU), formado por membros do poder publico municipal e da
sociedade civil, tem carater apenas consultivo, € ndo deliberativo, sendo o mesmo nomeado por
ato administrativo do chefe do Executivo Municipal (JACAREI, 2005b).

Em suma, da auséncia de dispositivos normativos que disponham sobre parametros
legais de aplicagdo e controle finalistico dos recursos e da auséncia de um conselho com poderes
deliberativos, deduz-se que, na pratica, o controle sobre a aplicagdo dos recursos da outorga
arrecadados pelo Municipio de Jacarei esta nas maos do Poder Publico.

Conforme analise dos dois instrumentos legais, percebe-se que pouca ou nenhuma
atencao foi dedicada pelo legislador ao tema da definicdo de uma base metodologica para se
definir as areas em que os recursos devem ser aplicados.

Com o Plano Diretor de Ordenamento Territorial de 2003 (JACAREIL, 2003), o
municipio de Jacarei-SP inseriu em seu ordenamento juridico-urbanistico o instrumento da
OODC como ferramenta de politicas urbanas. Embora o instituto tenha sido regulamentado pela
administracao municipal dois anos depois, por meio da Lei Municipal n® 4.850/2005, o Plano
Diretor tragou as diretrizes gerais para a conducao do planejamento territorial a partir de sua
publicacio JACAREI, 2005a).

Ou seja, todas os planos, programas e projetos a serem levados adiante pela
administracao publica no campo do planejamento urbano deveriam estar de acordo com a visao
tracada pelo legislador para a cidade e transformada em norma juridica, por meio da Lei

Complementar Municipal n° 49/2003 JACAREI, 2003).



81

4 METODOLOGIA

Para fins de investigacao do objeto de pesquisa proposto - os limites e desafios para a
aplicag¢do do instrumento urbanistico da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) na
promogao das fungdes sociais da cidade, partindo-se do estudo do municipio de Jacarei — o
trabalho foi planejado tendo como ponto de partida o problema inicialmente proposto durante
a fase de delimitacdo do objeto de pesquisa: “quais os limites e desafios para a aplicagdao do
instrumento urbanistico da OODC na promogao das funcdes sociais da cidade, partindo-se do
estudo do municipio de Jacarei?”

Nesta investigacdo, parte-se de hipotese que vem sendo confirmada em pesquisas
realizadas em diferentes municipios brasileiros acerca da efetividade da Outorga Onerosa como
instrumento urbanistico de politica urbana.

Estudos como os realizados por Tebaldi (2021) acerca da aplicagido da OODC no
municipio de Niter6i-RJ; Guerreiro Filho (2018) sobre a legislagdao urbanistica de Itapeva-SC
que regulamenta a outorga ¢ Azevedo et al. (2014) sobre a utilizacdo dos instrumentos
urbanisticos previstos no EC na realidade urbanistica do Distrito Federal, serviram de base
tedrica ao presente trabalho.

Duas décadas depois de sua regulamentacao pelo Estatuto da Cidade e inumeras
experiéncias locais quanto a sua aplicagdo, percebe-que a OODC vem apresentando alcance
limitado nas pesquisas avaliadas, em razdo dos diferentes contextos e dinamicas territoriais,
sociais e econdmicas locais; peculiaridades dos arranjos normativo-administrativos ou auséncia
de mecanismos de avaliagao ¢ monitoramento do instrumento.

A escolha do municipio de Jacarei para o presente estudo ocorreu em razao de suas
particularidades. Trata-se de municipio de médio porte, com cerca de 230 mil habitantes,
segundo projecdes do IBGE para o ano de 2021, e que se encontra em processo de conurbacao
com o municipio de Sao José dos Campos, principal cidade da Regidao Metropolitana do Vale
do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), com cerca de 730 mil habitantes em 2021, conforme o
IBGE (2021).

Por outro lado, ao longo dos tltimos anos, em especial na segunda década do século
XXI, percebe-se que o municipio vem experienciando processo de expansao urbana, conforme
estudos realizados pelo poder publico municipal para instru¢ao do processo de revisao do plano

diretor em andamento, além de certa verticalizacdo em determinadas regides da cidade. Essa
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ultima percepgao ¢ resultado de interpretacdes empiricas da realidade, sem lastro em dados ou
pesquisas que a fundamentem.

Dessa forma, consideradas as informagdes municipais referentes ao aumento de sua
mancha urbana registrada entre os anos de 2003 e 2020, torna-se necessario verificar se os
principios e diretrizes tracados pela administragdo municipal em 2003 para o planejamento
territorial vém sendo atendidos.

A escolha do instrumento urbanistico da Outorga Onerosa como tema para essa
dissertacao justifica-se devido aos debates cada vez mais recorrentes realizados no meio
académico da area do Planejamento Urbano e Regional, em especial, sobre a sua efetividade
social, e também, por ter sido um dos poucos instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto
da Cidade que efetivamente foi regulamentado e utilizado pela administragdo municipal de
Jacarei, desde a publicagdo do atual Plano Diretor Municipal de 2003.

Para fins de avaliagdo da efetividade da Outorga Onerosa no contexto do municipio de
Jacarei, utilizou-se como referencial teorico as duas dimensdes do instrumento trabalhadas por
Cymbalista e Santoro (2006)*° ¢ por Leite (2019)?' em suas respectivas obras.

Em ambas as obras, os autores investigam a genealogia da OODC no ordenamento
juridico brasileiro e sua adaptagdo as realidades municipais em duas perspectivas. Os autores
defendem que, ao longo da historia, a Outorga Onerosa vem sendo aplicada pelos governos
locais em uma dimensao puramente arrecadatéria, como fonte de arrecadacao de recursos para
o financiamento de politicas urbanas; e por uma dimensao regulatéria, na qual o instrumento
tem func¢do de regular e orientar os processos de urbanizagao.

Os mesmos autores defendem que, embora exista um debate em torno das duas
perspectivas, o fato ¢ que ambas sdo complementares, ndo podendo, portanto, ser dissociadas.
Tendo como premissa essas duas dimensdes, buscou-se fazer a analise da aplicacdo da OODC
pela administracdo municipal de Jacarei, partindo-se das dimensdes — urbanistica e

arrecadatdria — trabalhadas pelos autores.

20 CYMBALISTA, Renato; SANTORO, Paula Freire. Entre a regulacéo e a arrecadacio: a Outorga Onerosa do
Direito de Construir no Brasil. In: Seminario Projetos Urbanos Contemporaneos - Univ. Sio Judas, 2006, Sao
Paulo.

2l LEITE, Helterson Ribeiro da Silva. A Outorga Onerosa do direito de construir, entre a dimensio
urbanistica e a dimensao arrecadatoria: o caso de Sido Paulo. 2019. Dissertagdo (Mestrado) — Curso de
Arquitetura ¢ Urbanismo, Faculdade de Arquitetura ¢ Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2019.
Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/16/16139/tde-25112019-181927/pt-br.php. Acesso
em: 22 de novembro de 2022.
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A partir do delineamento do objeto de pesquisa e do estudo de caso, a investigacao foi
planejada para ser realizada em quatro fases distintas. Na primeira, foi realizada pesquisa
bibliografica acerca da Outorga Onerosa do Direito de Construir, tendo como premissa a
construgdo historica do conceito, sua inser¢ao no contexto social e juridico brasileiro e os
fundamentos legais acerca da instrumentalizacdo da Outorga como ferramenta de politica
publica urbana.

Na segunda, buscou-se caracterizar o municipio de Jacarei, objeto do estudo, a partir de
dados oficiais coletados de institutos de pesquisa, fontes oficiais e da propria Prefeitura, além
da legislag¢ao que regulamentou a aplicacao da Outorga Onerosa do Direito de Construir durante
todo o periodo estudado, desde 2005 até 2021.

A terceira fase teve com finalidade caracterizar o Municipio de Jacarei, sob a
perspectiva de seus aspectos urbano, social e econdomico, no periodo da inser¢do da Lei
Municipal n°® 4.850/2005 (JACAREI, 2005a) no ordenamento juridico local. Aqui, buscaram-
se como fonte secunddria de informagdo documentos e dados que instruiram os processos
legislativos de aprovagdo da legislagdo que regulamenta a utilizacdo da Outorga Onerosa em
ambito municipal — Plano Diretor, Lei de Uso e Ocupagao do Solo, Lei de Regulamentacao da
Outorga Onerosa em ambito municipal e Lei de criagdao do Conselho responsavel por monitorar
a aplicacao dos recursos da Outorga Onerosa nas politicas publicas urbanas.

Na quarta fase, a investigagdo partiu para a coleta de dados primarios e secundarios
referentes a aplicagdo da Outorga Onerosa, tanto do ambito da arrecadacdo quanto do
ordenamento territorial, durante a vigéncia da lei municipal que disciplinou o instrumento, entre
os anos de 2005 e 2021.

O objetivo nesse ponto foi identificar a arrecadacao anual da OODC, comparando-a
com a arrecadacdo das demais fontes de receita corrente municipal; o numero total de
empreendimentos imobiliarios que obtiveram junto ao poder publico o beneficio de construir
acima do potencial construtivo basico mediante pagamento de outorga e analisar sua
distribuicao territorial; identificar o nimero de unidades habitacionais geradas por meio de
edificacdes verticalizadas, bem como, os processos decisérios envolvendo a aplicacdo dos
recursos da OODC.

A quarta fase do desenvolvimento dessa dissertagdao ainda contou com a coleta de dados
individualizados de arrecadagdo de outorga no municipio, além dos estudos que instruiram o

processo de revisdo do Plano Diretor Municipal disponiveis para consulta no site da Prefeitura.



84

4.1 Primeira Fase: caracterizacao do objeto de pesquisa por meio de revisiao bibliografica

A primeira fase da pesquisa teve inicio em 2021 no primeiro ano do Curso de Mestrado
quando, no decorrer das disciplinas obrigatorias e optativas, iniciou-se o exame bibliografico
sobre o objeto de estudo, considerando a produ¢do académica da area do planejamento urbano
no Pais e no mundo a fim de definir o referencial tedrico a ser utilizado como fundamento da
pesquisa.

Nesse caso, destacou-se a grande contribuicao ofertada pelas disciplinas obrigatérias e
optativas da Pés-Graduacdo em Planejamento Urbano e Regional, as quais forneceram os
principais referenciais tedricos sobre o modo contemporaneo de produgao do espaco urbano no
contexto do sistema capitalista de produgdo, com destaque para as produgdes de autores como
David Harvey, Henri Lefebvre, Milton Santos e Maria Encarnacdo Sposito. Durante a
realizagdo das disciplinas foi possivel se aproximar de discussdes sobre as primeiras
experiéncias internacionais € nacionais em torno da regulamentacdo dos processos de
adensamento e verticalizag¢ao, sobre o novo paradigma estabelecido pela Constituicdo Federal
de 1988 e pelo Estatuto da Cidade para o planejamento urbano brasileiro, merecendo destaque
a obra de Edésio Fernandes.

Concomitantemente, buscou-se, também, referenciais tedricos do direito, em especial
do direito urbanistico, para fins de exploracdo dos conceitos juridicos abordados, como a
propria Outorga Onerosa do Direito de Construir como instituto juridico; o conceito juridico de
solo criado; os principios e diretrizes gerais do direito urbanistico brasileiro determinados pelo
texto constitucional e pelo Estatuto da Cidade. Aqui, necessario ressaltar a contribui¢ao de
autores como Jos¢ Afonso da Silva, Victor Carvalho Pinto, Jos¢ Antonio Apparecido Junior,
José Maria da Costa, entre outros.

Na primeira fase, buscou-se, também, a recente produgdao académica sobre Outorga
Onerosa, em especial, a dedicada a investigar a utiliza¢ao do instrumento pelos municipios ao
longo dos tltimos 20 anos, desde a institui¢do da Lei Federal n® 10.257/2001. Aqui, destacaram-
se os estudos desenvolvidos por Helterson Ribeiro da Silva Leite, Renato Cymbalista e Paula

Santoro, Cristiano Tebaldi, Evaldo José Guerreiro Filho, entre outros.
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4.2 Segunda fase: caracterizacio do municipio de Jacarei

Nesta etapa, tomando-se o estudo do caso do municipio de Jacarei, as fontes de coleta
de informagdes foram os institutos oficiais de pesquisa, com o IBGE, a Fundacao SEADE e o
PNUD, a fim de contextualizar o municipio a partir de seus principais aspectos demograficos,
sociais € econdmicos.

Foram coletadas ainda informagdes da ultima edi¢dao da Pesquisa REGIC (2018) do
IBGE, a qual caracteriza as regides de influéncia das redes urbanas brasileiras, no sentido de
compreender o contexto metropolitano no qual Jacarei esta inserido, considerando, em especial,
informacodes relativas a dindmica socioecondémica com o municipio vizinho de Sao José dos
Campos, além de informacgdes referentes ao transporte publico de passageiros interurbano entre
os dois municipios, coletados pela concessionaria JTU (INSTITUTO..., 2020).

Ao final dessa fase, foram analisadas a legislagdo municipal que vem disciplinando o
planejamento urbano ao longo dos tltimos 20 anos. Para isso, foram analisados o Plano Diretor
Municipal (Lei Complementar Municipal n® 49/2003); a Lei de Uso e Ocupagao do solo (Lei
Municipal n°® 5.867/2014); a Lei Municipal n° 4.850/2005, que regulamenta o instrumento da
Outorga Onerosa em ambito municipal; e a Lei Municipal n® 4.831/2005, que institui o
Conselho Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano, colegiado com competéncia
consultiva formado por representantes da sociedade civil e do poder publico, com atribui¢des
para opinar sobre a destinacao dos recursos da OODC.

O foco da andlise desses instrumentos de lei foi avaliar as normativas referentes ao
macrozoneamento € o zoneamento municipal, a aplicagdo dos coeficientes de aproveitamento
basico e maximo, os regramentos referentes ao calculo e ao recolhimento da Outorga Onerosa
pelo poder publico e as normativas referentes a definicio de como os recursos devem ser

aplicados.

4.3 Terceira fase: Levantamento de informacdes sobre Jacarei a época da instituicao da

00DC

Esta fase teve como finalidade caracterizar o municipio de Jacarei a época em que as
leis que regulamentam a Outorga Onerosa do Direito de Construir foram instituidas. Nesse
sentido, buscou-se os estudos, diagnosticos € documentos que instruiram o0s processos

legislativos que culminaram na publicacdo do Plano Diretor Municipal, da lei municipal de uso
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e ocupacao do solo urbano; da lei municipal que regulamenta a Outorga Onerosa do Direito de
Construir e da lei que institui o Conselho Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano
(CMHDU).

O objetivo nesta etapa foi identificar a intengdo do legislador ao introduzir os
instrumentos legais no ordenamento juridico. Nesse sentido, procurou-se verificar quais eram
os objetivos tracados pela legislacdo e o que ocorreu no municipio apos 20 anos de aplicagdo
da OODC como ferramenta de politica urbana.

Nesta fase, destacaram-se as informagdes contidas no estudo “Caderno de
Caracterizagdo — Plano Diretor 2002, elaborado pela prefeitura municipal para fins de
apresentar a Camara Municipal de Jacarei o projeto de lei com a proposta de plano diretor, o
qual resultou na lei atualmente vigente (JACAREI, 2002).

Também foram consultados os processos administrativos das leis municipais n°
4.487/2004 (primeira lei municipal de uso e ocupacao do solo do municipio); 4.831/2005 (lei
que institui o CMHDU); 4.850/2005, que regulamenta a OODC em ambito municipal, e
5.867/2014, lei de uso e ocupagao do solo atualmente vigente, os quais forneceram informagdes

sobre a realidade urbanistica de Jacarei no periodo em que as referidas leis foram instituidas.

4.4 Quarta fase: coleta, sistematizacao e territorializacio dos dados referentes a OODC

em Jacarei

A terceira fase da pesquisa buscou dados empiricos no municipio de Jacarei como fonte
primaria de pesquisa, para fins de analise da instrumentalizacdo do instrumento urbanistico da
OODC pelo municipio ao longo dos ultimos 20 anos.

Conforme informado pela prefeitura, os dados relativos a arrecadacao da Outorga so
comecaram a ser contabilizados pela administragdo a partir de 2009, quando o sistema
informatizado de controle de pagamentos da prefeitura de Jacarei?> comegou a fazer o controle
dos depositos periodicos referentes a OODC. Nesse sentido, a andlise ficou limitada a série
historica de arrecadacdes entre os anos de 2009 e 2021.

Dessa forma, a base de dados utilizada nesta pesquisa leva em consideragao apenas as
outorgas pagas por particulares a municipalidade, para fins de obtencao do direito de construir

acima do potencial construtivo basico permitido ao terreno. Nao foram considerados, nesse

22 Sistema desenvolvido pelo Grupo Embras, o qual presta servigos de fornecimento de tecnologia da informagao
a prefeitura de Jacarei.
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sentido, empreendimentos licenciados que nao chegaram a efetuar o pagamento da Outorga
Onerosa ou que ainda estavam em fase de andlise pelo poder publico municipal.

Nessa fase, foi considerada a totalidade dos dados disponiveis no municipio referentes
as Outorgas Onerosas arrecadadas pelo poder publico municipal, ao longo dos tltimos 15 anos,
que corresponde parcialmente a vigéncia da Lei Municipal n° 4.850/2005 (JACAREI, 2005a).
Também foram coletadas informagdes individualizadas sobre os empreendimentos imobilidrios
em que o instrumento urbanistico foi aplicado € o quanto de recursos financeiros foi gerado
individualmente aos cofres publicos municipais, por meio do cruzamento de dados disponiveis
no sistema informatizado de contabilidade municipal e no cadastro imobilidrio municipal®3.

No caso de empreendimentos imobilidrios que obtiveram licenciamento municipal em
anos mais recentes € que nao contavam com informagdes no cadastro imobiliario, também
foram realizadas consultas em corretoras de imoveis a fim de se obter informagdes sobre o
numero de unidades habitacionais previstas.

Ainda se buscou georreferenciar no mapa de Jacarei — por meio da plataforma ArcGis
—, 0os empreendimentos em que o instrumento foi utilizado, com o objetivo de geolocaliza-los
no territorio municipal. Para tanto, utilizou-se como base territorial as 23 unidades de
planejamento definidas no Plano Diretor Vigente (Lei Complementar Municipal n® 49/2003),
as quais estao distribuidas pelas sete regides administrativas do municipio (Central, Norte, Sul,
Leste Oeste, Noroeste e Sudoeste). Nesta etapa, foram utilizadas as técnicas de andlise
territorializada de mapas de calor, mapas de circulos proporcionais com informagdes
quantitativas e mapas coroplético de dados quantitativos.

Em analise posterior da base de dados de imoveis em que houve incidéncia de
pagamento de Outorga Onerosa no periodo analisado, foram considerados apenas os lotes em
que constavam projetos habitacionais verticalizados, excluindo-se, dessa forma, imoveis
destinados ao uso comercial ou de servigos.

Nessa etapa, o objetivo foi analisar a expectativa de producdo de estoque imobiliario
habitacional em condominios verticais, para fins de se verificar a existéncia de tendéncias de
adensamento populacional por unidade de planejamento.

Por fim, foram analisados documentos, diagnosticos e demais registros publicos

referentes aos processos decisorios de definigao dos projetos a serem financiados com recursos

2 . U .. . . .

3 Os dados referentes ao cadastro imobiliario municipal foram coletados por meio do programa Geomais, sistema
de georreferenciamento dos imodveis cadastrados no municipio, bem como base de dados referente ao valor venal
dos imoveis, localiza¢do e nimero de unidades habitacionais, no tocante a condominios verticais.
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da OODC. Nesse sentido, foram encontradas as atas de reunido do Conselho Municipal de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (CMHDU), colegiado formado por representantes do
poder publico e da sociedade civil, com atribui¢des consultivas acerca da utilizagdo dos recursos
da Outorga Onerosa. O objetivo nesta etapa foi verificar a metodologia aplicada pelo colegiado
na avaliagdo e indicagcdo dos projetos urbanos que receberam financiamento de recursos da

OODC.
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5 JACAREI NO INIiCIO DOS ANOS 2000: ANALISE DOS PROCESSOS
LEGISLATIVOS

Em analise do Plano Diretor, conforme ja demostrado na se¢do 2.3, o legislador tragou
diversas diretrizes para as futuras administragdes, indicando os objetivos que deveriam ser
atingidos. Ao dividir e categorizar o territorio municipal por meio de um macrozoneamento,
indicando a destinacdo de uso de cada macrozona, o Plano Diretor busca dar cumprimento a
diretrizes dispostas pelo legislador ao planejamento urbano municipal, quais sejam, a
“contenc¢ao do espraiamento urbano” e a “reducao dos custos de implantagdo e manutencao da
infraestrutura urbana e servigos publicos essenciais”, expressas no art. 8°4 do PD.

Em diversos momentos, o texto legal retorna ao tema. A necessidade de orientacao
racionalizada da expansio urbana volta a aparecer no artigo 10?3 da Lei, o qual trata das fungdes
urbanas da Macrozona de Destinacdo Urbana (MDU), estando entre elas a “otimizagdo da
infraestrutura instalada”, o condicionamento do “crescimento urbano a capacidade de oferta da
infraestrutura urbana” e a “orienta¢ao da expansao urbana.

De fato, da interpretacao dos dispositivos iniciais do Plano Diretor atualmente vigente,
os quais foram mantidos nas revisdes realizadas nos anos de 2007, 2012 e 2013, percebe-se
uma preocupagdo com a ordenacdo do crescimento urbano, indicando que o mesmo se dé em
areas ja dotadas com alguma infraestrutura. Da mesma forma, a diretriz legal indicando que
planejador urbano trabalhe no sentido de conter o espraiamento urbano sugere que se tratava de
um problema verificado pelo legislador quando da formulagao da Lei.

Conforme definicao de Nadalin e Igliori (2010, p. 7), o espraiamento urbano pode ser
definido como o “o crescimento urbano desconcentrado, ndo denso e que deixa vazios dentro
da mancha urbana”. Trata-se de fendmeno comum a municipios brasileiros, principalmente,
aqueles que experienciaram processo de rapida urbanizacao, principalmente na segunda metade

do século XX, como € o caso de Jacarei.

24 Art. 8°, LCM n° 49/2003. O Macrozoneamento tem como objetivo o ordenamento territorial do municipio de
forma a permitir: I — a identificag@o e explora¢do dos seus potenciais; II - a preservagdo do patrimonio natural,
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico; III - a contencdo do espraiamento da area urbana; IV — a
minimizag@o dos custos de implantacdo ¢ manutengdo da infraestrutura urbana e servigos publicos essenciais.

25 Art. 10, LCM n° 49/2003. Compdem a Macrozona de Destinacdo Urbana as por¢des do territério municipal
destinadas a concentrar as fun¢des urbanas, com os seguintes objetivos: I - otimizar a infraestrutura urbana
instalada; II - condicionar o crescimento urbano a capacidade de oferta de infraestrutura urbana; III - orientar o
processo de expansdo urbana; IV - permitir o pleno desenvolvimento das fungdes urbanas; V - garantir o
desenvolvimento da gestdo da politica urbana; VI - permitir o acesso a infraestrutura urbana.
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A questao do combate ao espraiamento urbano foi abordada pelos planejadores urbanos
de Jacarei por meio da elaboragdo do Caderno de Caracterizagdo do Plano Diretor de 2002
(JACAREI, 2002), documento que traz um diagndstico social, econdmico, demografico,
ambiental e urbanistico do municipio, o qual serviu como fundamento para o processo de
elaboragdo do projeto de lei que viria ser elaborado, a época, e discutido com a populagao, antes
do encaminhamento a Camara Municipal.

De fato, da andlise do processo administrativo que instruiu a tramitagao do projeto de
lei, ao qual esta pesquisa teve acesso, ndo se verificam outros documentos que apresentassem
dados estatisticos, estudos e analises territoriais sendo o Caderno de Caraterizagao de 2002
(JACAREI, 2002).

O documento de 112 paginas, elaborado por um grupo executivo instituido pelo Decreto
Municipal n® 66, de 27 de abril de 2001, traz importantes indicativos sobre a situacao urbanistica
de Jacarei verificada no momento de sua elaboragao, em 2002, como os possiveis pontos de
conflito e recomendagdes de diretrizes que poderiam ser incorporadas no projeto de lei, para
fins de minimizagdo dos problemas apontados (JACAREI, 2002).

Os desafios urbanos elencados pela equipe responsavel resultaram em propostas que
posteriormente foram incorporadas ao projeto de lei e se transformaram, apds a submissao do
projeto a instancias participativas, na proposta encaminhada ao Legislativo. A mesma foi
aprovada, tendo sido o texto final encaminhado para sanc¢ao e publicacao em 2003.

Abaixo, seguem os apontamentos do diagnéstico que apresentam a caracterizagao de
Jacarei em 2002 no que toca aos processos de adensamento urbano, verticalizagdo do solo,

espraiamento e outros aspectos importantes para compreender a dindmica territorial.

5.1 Diagnostico municipal de Jacarei em 2002: crescimento urbano desordenado e

espraiamento

O Caderno de Caracterizacdo do Municipio de Jacarei (2002) aponta que, em 2002, o
municipio ndo contava com perimetro urbano definido, fato que, na interpretacdo dos autores,
acarretava em crescimento urbano desordenado. Segundo o documento (JACAREI, 2002, p. 5),
a auséncia de uma delimitagdo entre a zona urbana e a zona rural facilitava “a pressao

imobiliaria tanto em areas de vocagdo agropastoril como de interesse ambiental”. Sobre o
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crescimento urbano espraiado do municipio de Jacarei, aponta o estudo (JACAREI, 2002, p.

6):

Este ¢ outro fator decorrente da falta do perimetro urbano. A estrutura
urbana de Jacarei ¢ horizontalizada e ndao possui um crescimento
dirigido, acarretando uma ocupagao da superficie do territorio maior do
que o necessario. Isso dificulta o controle administrativo, pois nao
permite a adogdo de um planejamento l6gico quando da implantagdo de
equipamentos publicos e infraestrutura.

Os autores verificaram que o crescimento horizontalizado da mancha urbana resultava
em expansao desordenada, o que levava a constituicao de aglomerados urbanos desagregados
da malha urbana principal, area pelo diagnostico como aquela que concentrava a maioria dos
servicos e da populacao.

O estudo aponta que a falta de delimitacao de um perimetro urbano estimulava a pressao
imobiliaria no territorio rural, desestimulando as atividades rurais. Sobre os vetores de expansao
urbana identificados, informa o diagndstico (JACAREI, 2002, p. 24) que, em 2002, verificou-
se que a malha urbana se desenvolveu ao longo das margens do Rio Paraiba, porém, de forma
ndo linear. A época, o estudo indicava que a cidade vinha “crescendo no sentido leste/oeste em
forma de loteamentos dispersos e sem articulagdo viaria”, como mostram os mapas de evolugdo

da mancha urbana de Jacarei, entre 1938 a 2002, disponibilizados pelo Caderno de

Caracterizagao, reproduzidos nas figuras 7 e 8.



Figura 7: Evolucdo da mancha urbana de Jacarei, entre 1938 a 2000
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Fonte: Jacarei (2002) — Elaboragao do autor
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Figura 8: Evolu¢do da mancha urbana de Jacareti, entre 1990 e 2000

Figura 08
Periodo de 1990 a 2000

Fonte: Jacarei (2002) — Elaboragao do autor

Segundo os dados apresentados no documento, em 2002, a area do territorio de Jacarei
era contabilizada com um total de 463 km? sendo a area urbanizada (mancha urbana)

correspondente a 62 km? e a area rural, com 370 km?, conforme quadro 7:

Quadro 7: Evolug¢do da mancha urbana de Jacarei, entre 1990 e 2002, segundo o Caderno de
Caracterizagao de 2002

Area rural 370 km?
Area urbanizada 62 km?
Area inundada 31 km?
Area total 463 km?

Fonte: Jacarei (2002) — Elaboragao do autor

Uma das recomendacdes sugeridas pelo estudo, para fins de inibir o crescimento urbano
desordenado, foi que o Plano Diretor apresentasse definicdo do perimetro urbano, com o
objetivo de reverter a tendéncia entfio verificada de espraiamento da mancha urbana (JACAREI,
2002, p. 63).

Pela proposta apresentada, o perimetro urbano teria “64,70 km? ou 14% do territério do
municipio, praticamente se limita pela area atualmente urbanizada, agregando os vazios
existentes, a fim de promover o adensamento urbano” (JACAREI, 2002, p. 63). Na proposta,
os distritos de Sao Silvestre e Parque Meia Lua ndo integrariam o perimetro proposto, em razao

de sua “ndo continuidade com o nucleo urbano principal”, o qual, pelo estudo, foi considerado
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como sendo aquele existente entre as Rodovias Presidente Dutra e Carvalho Pinto. Também
nao foram considerados como integrantes do perimetro urbano outros nucleos ndo conectados
com o aglomerado urbano principal.

Considerando-se o mapa do Macrozoneamento proposto em 2002, o qual segue vigente,

a delimitacdo do Macrozoneamento de Jacarei segue representado na figura 9.

Figura 9: Desenho do perimetro urbano de Jacarei em 2002

Macrozoneamento - LC 49/2003

Legenda

IGARATA : 1 Municipios paulistas )
) Limite municipal de Jacarei

Rodovias:
- Federal

— Estadual

JCR
— Logradouros
B Corpos d'agua
Macrozoneamento:

Macrozona de Destinagao Urbana
B Macrozona de Destinagdo Industrial
B Macrozona de Destinagao Rural
B Macrozona de Interesse Ambiental

Macrozona de Mineracao

0 5 10 km A

Fonte: Jacarei (2003) — Elaboragdo do autor
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GUARAREMA
SANTA BRANCA 4

e Baixa densidade populacional

O estudo aponta ainda que, em 2002, Jacarei apresentava densidade populacional de
cerca de 40 habitantes por hectare (hab/hec), a qual, a época foi considerada baixa utilizando-
se como referéncia a taxa de 600 hab/hec considerada como ideal para fins de otimizacao da
capacidade da infraestrutura urbana, segundo estudo do Instituto de Pesquisas Tecnologicas
(IPT) utilizado como referéncia.

Em referéncia a obra de Acioly & Forbes (1998, apud JACAREI, 2002, p. 29), o estudo
apontava os custos ¢ desvantagens que um ambiente urbano pouco denso acarreta ao poder
publico, entre eles dificuldades quanto a acessibilidade da populacao a servigos e ao transporte
publico, altos custos de manutencao dos mesmos, “além do consequente excesso de consumo

de terra e da pouca interagdo social”.
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O Caderno aponta, utilizando dados que teriam sido retirados de um estudo do
professor Juan Mascaré da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) (JACAREI,
2002, p. 29), que o custo de implantacdo de infraestrutura urbana reduziria consideravelmente,
em uma cidade de 40 mil habitantes, caso a densidade urbana fosse aumentada, nio
computando-se os custos de manutencdo das redes e a prestagdo dos servigos publicos. O
quadro 8, retirado do Caderno de Caracterizacdo de 2002 (JACAREIL, 2002, p. 29), apresenta

os dados numéricos utilizados como referéncia:

Quadro 8: Relagdo entre os custos de implantacdo de infraestrutura urbana e densidade populacional,
segundo Caderno de Caracterizag¢do do Plano Diretor de 2002

Densidade baixa — 60 hab/hec US$ 30 milhdes
Densidade média — 150 hab/hec US$ 11 milhdes
Densidade alta — 300 hab/hec US 6 milhoes

Fonte: Jacarei (2002) — Elaboragao do autor

Como recomendagio ao legislador, o documento (JACAREI, 2002, p. 30) sugere que
o Plano Diretor “aponte o tamanho da cidade que se pretende”, por meio da delimitacdo do

99, <

perimetro urbano; “estimule a verticalizagdo em areas consideradas favoraveis”; “estabelega
critérios de uso e ocupagdao do solo”; “minimize os efeitos da conurbagdo com municipios
limitrofes” e “proponha, através de mapa, as densidades desejaveis para as areas urbanizadas
existentes e para os vazios”.

Conforme o estudo (JACAREI, 2002, p. 54), entre as propostas para a regulagio de
uso do solo, de modo a melhor orientar os processos de urbanizacao e incentivar a urbanizacao
em areas consideradas aptas por ja apresentarem infraestrutura, estd a criagdo de unidades de
planejamento (UP), com propostas de densidades projetada para cada uma delas.

Segundo o estudo, as Unidades de Planejamento sdo unidades administrativas que
agregam loteamentos e aglomerac¢des urbanas com identidades socioecondmica e continuidade
territorial. Sua criagdo “tem por objetivo estabelecer logica de distribui¢ao de servigos publicos,
a fim de garantir a todos os cidadios o atendimento adequado de suas necessidades” (JACAREI,
2002, p. 55).

Conforme a proposta, a qual foi incorporada no projeto de lei de instituicao do Plano
Diretor Municipal e aprovada pela Camara, foram definidas 23 unidades de planejamento

distribuidas por sete regides do municipio, conforme quadro 9.



96

Quadro 9: Unidades de Planejamento do Municipio de Jacarei, conforme a Lei Complementar
Municipal n° 49/2003

REGIAO UNIDADES DE

PLANEJAMENTO (UP)

CENTRAL (C) C
NORTE (N) NI

N2

SUL (S) S1

S2

S3

S4

S5

LESTE (E) El

E2

E3

E4

E5

E6

OESTE (W) W1

W2

W3

W4

W5

W6

W7

SUDOESTE (SW) SW

NORDESTE (NE) NE

Fonte: Jacarei (2003) — Elaboragao do autor

A figura 10 apresenta a distribuicdo das Unidades de Planejamento pelo territorio

municipal, conforme definido no Plano Diretor municipal®®:

26 Retirada do Caderno de Leitura Técnica do municipio de Jacarei, a figura 10 apresenta todas as unidades de
planejamento criadas pela legislacdo urbanistica municipal, incluidas aquelas inseridas por meio das revisdes
posteriores do Plano Diretor Municipal. Entretanto, em razéo dos efeitos do acérddo do Tribunal de Justiga do
Estado de Sao Paulo proferido em sede da agdo direta de inconstitucionalidade promovida em 2017 pelo Ministério
Publico do Estado, somente sdo consideradas vigentes as 23 unidades de planejamento criadas inicialmente na Lei
Complementar Municipal n® 49/2003.
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Figura 10: Unidades de planejamento do territorio de Jacarei, segundo o plano diretor
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Fonte: Jacarei (2003) — Elaboragao do autor

e Crescimento horizontal e tendéncia de conurbacio com Sao José dos Campos

O estudo aponta ainda como aspectos relevantes a serem considerados pelos
planejadores urbanos quando da elaboragdo do diagndstico, em 2002, o crescimento
horizontalizado da area urbanizada de Jacarei e a tendéncia de conurbagdo da mesma com o
municipio limitrofe de Sao José dos Campos, a leste de Jacarei e principal polo economico da
Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN)).

Sobre o crescimento horizontalizado da mancha urbana de Jacarei verificado afirma o
estudo (JACAREI, 2002, p. 24) que a paisagem da cidade é “horizontalizada, homogénea ¢ sem

marcos representativos”. Afirmaram também que a verticaliza¢ao ocorre de “forma pontual”.

A estrutura urbana de Jacarei é horizontalizada e ndo possui um crescimento
dirigido, acarretando uma ocupagao da superficie do territorio maior do que o
necessario. Isso dificulta o controle administrativo, pois ndo permite a adogao
de um planejamento 16gico quando da implantag¢do de equipamentos publicos
e infraestrutura.
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Sobre a tendéncia de conurbagao das manchas urbanas de Jacarei ¢ S3o José dos

Campos, o estudo aponta em seguida (JACARE], 2002, p. 6):

A falta de politica de planejamento regional orientando o crescimento urbano,
promoveu o fendmeno da conurbagdo. Esta que deveria ter sido evitada pelos
efeitos negativos que causa, citando por exemplo a questdo tributaria, a
prestacdo de servigos publicos, a falta de identificacdo ao territorio por parte
dos moradores.

O estudo destaca a falta de dinamicidade do mercado imobiliario de Jacarei em
comparacgdo a cidade de Sao José dos Campos. Segundo o documento, embora nao tenha
apresentado dados que corroborem a tese, o estudo (JACAREI, 2002, p. 24) informa que “a
construgdo de unidades ocorre individualmente e, neste sentido, a tipologia das edificagdes se
apresenta pouco expressiva’.

Como proposta de solugdo para a questdo, o estudo aponta a defini¢do do perimetro
urbano e faz mengdes a outros instrumentos legais que poderiam ser incorporados ao projeto de
lei de plano diretor entdio em discussdo no momento. Adiante JACAREI, 2002, p. 52), o mesmo
documento propde a subdivisdo da Macrozona de Destinagdo Urbana (MDU) em éareas de
urbanizagdo classificadas conforme a disponibilidade de infraestrutura urbana.

Pelo estudo, a MDU deveria ser subdividida em zonas classificadas como
“preferencial”, composta por regides dotadas de infraestrutura; “controlada”, aquelas com
infraestrutura insuficiente; e “restrita”, sem qualquer infraestrutura urbana.

Da proposta apresentada no estudo, verifica-se que a mesma foi incorporada ao Plano
Diretor aprovado, por meio do zoneamento descrito no texto legal. Pela lei, a MDU foi dividida
em quatro zonas: Zona de Adensamento Preferencial 1 (ZAP1), Zona de Adensamento
Preferencial 2 (ZAP2), Zona de Adensamento Controlado (ZAC), Zona de Adensamento
Restrito (ZAR). Conforme a Lei, as zonas teriam parametros urbanisticos proprios indicando
maior propensdo ao adensamento e a verticalizacdo, os quais foram apresentados nos Quadros
3 e 4 deste estudo, e cuja distribuigdo territorial estd demonstrada na Figura 5.

Entretanto, ndo se verifica no estudo dados ou analises que justificassem a adogao do
coeficiente de aproveitamento basico de 1,4 para todas as zonas urbanas, tampouco dados,
estudos ou justificativas para o coeficiente de aproveitamento maximo do solo para as zonas

urbanas classificadas como adensaveis?’.

27 Art. 33, Lei Complementar Municipal n® 49/2003. Adota-se o indice 1,40 (um virgula quarenta) como coeficiente
de aproveitamento basico e até o indice 4 (quatro) como coeficiente de aproveitamento maximo.



99

Dada a auséncia de justificativas técnicas no Caderno de Caracterizagdo do Plano
Diretor de 2002 ou de outras documentagdes no processo administrativo que instruiu o projeto
de lei encaminhado a Camara Municipal, ndo € possivel informar a razdo de tais parametros
terem sido adotados.

Da analise do processo legislativo referente ao projeto de lei do Plano Diretor, verifica-
se que, apds o encaminhamento da matéria ao Legislativo, foram realizadas duas audiéncias
publicas com a populagdo, nos dias 30 e 31 de outubro de 2003. Nao ha registros no processo,
no entanto, de atas de audiéncias, consultas ou reunides publicas com a populacdo na fase
preparatoria ao encaminhamento do projeto de lei.

Ressalta-se ainda, que entre 2003 e 2021, o Plano Diretor municipal passou por trés
revisdes, em 2007, 2012 e 2013, as quais resultaram nas Leis Complementares Municipais n°
62/2007, n° 76/2012 e n°® 77/2013 e que, posteriormente, em 2018, foram declaradas
inconstitucionais.

Embora tenham sido encontradas informagodes acerca da realizacdo de audiéncias e
consultas publicas, ndo foram encontrados no ambito da administragdo municipal registros ou
documentos que demonstrassem dados, estudos, diagnosticos ou informagdes qualitativas que
indicassem os resultados da urbanizacado municipal, ao longo dos anos, na comparagao com o

diagnostico realizado em 2002.

5.1 Analise documental dos processos legislativos

A pesquisa também teve acesso aos processos administrativos que instruiram os projetos

de lei que resultaram nas leis de uso e ocupacdo do solo — Lei Municipal n°® 4.847/2003,

posteriormente revogada pela Lei Municipal n°® 5.867/2014, ainda vigente; lei que regulamenta

a Outorga Onerosa do direito no territorio municipal — Lei Municipal n® 4.850/2005 e alteracdes

posteriores; e a lei que institui o Conselho Municipal de Habitacao e Desenvolvimento Urbano
(CMHDU), colegiado consultivo com atribuigdes para monitorar a politica urbana municipal.

Da analise dos mesmos, ndo foram encontrados documentos, estudos ou diagndsticos

que justificassem os demais parametros urbanisticos adotados pelas mesmas. Também nao

foram encontrados registros de reunides, atas ou audiéncias publicas que demonstrasse que as

matérias foram submetidas a consulta popular, como exige o art. 2°, II, da Lei Federal n°

10.257/2001 (BRASIL, 2001), o qual que trata do principio legal gestdo democratica da cidade.
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Dessa forma, fica prejudicada a analise dos processos legislativos que deram origem a
referida matéria pela auséncia documental que demonstre que os mesmos tiveram algum
embasamento técnico.

Alguns indicativos, no entanto, podem ser encontrados nas mensagens de autoria do
prefeito que acompanhou o envio dos projetos de lei originais ao Legislativo. No texto
encaminhado juntamente com o projeto de lei que originou a atual lei municipal de uso e
ocupacdo do solo, por exemplo, o prefeito a época justifica a necessidade de regulamentar a
obrigatoriedade de doagdo de areas publicas, por parte de empreendedores, nos processos de
urbanizag¢ao do solo.

Embora justifique a proposta informando da competéncia municipal para disciplinar
questdes relativas ao ordenamento territorial, ndo traz dados técnicos ou estudos que
fundamentem a proposta em analise.

Sobre a Lei n° 4.831/2005 (JACAREI, 2005b), a lei de uso e ocupagio do solo anterior
a lei atualmente vigente, o chefe do Executivo informa que a proposta pretende trazer normas
“modernas e especificas sobre o ordenamento territorial, uso € ocupagao do solo e urbanizagao
de areas do municipio”. Informa ainda que a propositura apresenta regras para projetos de
parcelamento do solo, como loteamentos, desmembramentos ¢ condominios, indicando
também que visa conter o espraiamento urbano e orientar o processo de crescimento da cidade.

Em relagdo ao processo legislativo que resultou na Lei n® 4.850/2005 (JACAREI,
2005a), que disciplina o instrumento urbanistico da Outorga Onerosa do Direito de Construir,
necessario ressaltar que o parecer juridico emitido pela Consultoria Juridica da Camara
Municipal (Parecer n° 158/BFA/CJ/04) indica a necessidade de audiéncia publica para a
discussdo da matéria. Entretanto, ndo ha registros no processo de que tenha havido consulta
popular sobre o projeto, o que sugere que a mesma nao aconteceu.

Sobre o projeto de lei cuja aprovagdo levou a sangdo e publicagdo Lei Municipal n°
5.867/2014, lei de uso e ocupagdo do solo atualmente vigente, verifica-se que, durante a
tramitacdo da matéria, vereadores da Comissdao de Obras, Servicos Publicos e Urbanismo
encaminharam em 30 de abril de 2014 oficio ao Poder Executivo Municipal questionando se
foi realizada audiéncia ptblica para consulta da matéria & populagdo (JACAREI, 2014).

Em resposta, a Prefeitura, por meio da Secretaria de Assuntos Juridicos, informou que
a legislacdo brasileira ndo exigiria, na argumentagdo do Executivo, realizacdo de audiéncia
publica para a discussao da matéria. O 6rgao ressaltou na ocasido, no entanto, que as mesmas

foram realizadas.
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No processo legislativo que resultou na regulamentacdo do Conselho Municipal de
Habitacdao e Desenvolvimento Urbano (CMHDU), por meio da Lei Municipal n°® 4.831/2005
(JACAREI, 2005b), ndo constam atas, consultas ou mesmo debates em torno da participagio
popular na gestao da politica urbana. Na mensagem encaminhada pelo prefeito a Camara
juntamente com o projeto de lei, a qual conta com apenas uma lauda, o chefe do Executivo
informa apenas que a propositura visa dar cumprimento ao previsto no Plano Diretor
Municipal?®.

Dessa forma, a auséncia de documentacao nos referidos processos faz sugerir que, nos
projetos de lei referentes ao planejamento urbano até entdo encaminhados ao Poder Legislativo
para discussao e votagdo, houve certo grau de discricionariedade na defini¢ao das matérias ou
que, pelo menos, inexistiu, por parte da administragdo municipal, preocupagdo com o registro
e formalizagdo de estudos, diagndsticos ou mesmo procedimentos administrativos que dessem

fundamento técnico as matérias em questao.

28 Art. 137, Lei Complementar Municipal n® 49/2003. Para garantir a gestdo democratica da cidade, o Poder
Executivo Municipal deve criar o Conselho Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano e aprovar o seu
regimento interno no prazo de 1 (um) ano, contado a partir da data de publicagdo desta Lei.
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6 JACAREI EM 2021: UMA LEITURA CRITICA DA DINAMICA TERRITORIAL E
DA GESTAO URBANA A PARTIR DA OODC

Decorrido um consideravel lapso temporal entre a institui¢do da Lei Complementar
Municipal n°® 49/2003 e da Lei Municipal n® 4.850/2005, que regulamenta a aplicacdo da
Outorga Onerosa do Direito de Construir em Jacarei, necessario fazer um retrospecto dos
resultados urbanisticos gerados a partir da utiliza¢ao do instrumento urbanistico.

Nesse sentido, esta etapa da pesquisa buscard analisar a gestdo da OODC pela
municipalidade tanto nos efeitos produzidos no ordenamento territorial da cidade ao longo das
ultimas duas décadas quanto nos resultados gerados a gestao municipal, em termos de regulagao
dos processos de verticalizagdo e de arrecadacdo de recursos para o financiamento de politicas
urbanas estruturantes.

Partindo-se dos conceitos de fungao urbanistica e de funcao arrecadatoria trabalhados
por Leite (2019), a primeira parte desse retrospecto verifica a evolucdo dos fendmenos da
verticalizagdo e do adensamento urbano no territério municipal e como a OODC foi utilizada
para fins de regulagdo do uso e ocupagao do perimetro urbano.

Em que pese a auséncia de dados absolutos e comparativos relativos a 2002 referentes
a edificacdo e ocupacgdo de imoveis verticalizados em Jacarei, tomando-se como referéncias as
informacdes contidas no Caderno de Caracterizagao do Plano Diretor de 2002, o estudo traz
informacodes consideraveis sobre a percepcao que se tinha, a época, sobre as principais questdes
urbanisticas que precisavam ser enfrentadas pela sociedade local (JACAREI, 2002).

De fato, da leitura do estudo, infere-se que, no momento em que o plano diretor de 2003
foi publicado, a verticalizacdo no municipio erar incipiente e, portanto, ndo foi apontada como
fendmeno que gerava externalidades negativas ao planejamento urbano. O estudo
recomendava, na verdade, que o poder publico estimulasse a verticalizacdo em contraposicao a
necessidade de contencdo do processo de espraiamento da mancha urbana entdo verificado
(JACAREI, 2002, p. 29).

O documento informa, inclusive, que entre as medidas recomendadas para se conter o
parcelamento indiscriminado do solo estava a delimitacdo de um perimetro urbano no territorio

municipal (Idem):

apontar o tamanho da cidade que se pretende; estimular a verticalizacao
em dareas favoraveis; frear o espraiamento através da criagdo de um
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perimetro urbano; criar areas de expansao urbana com critérios de uso e
ocupacgao (tempo x nimero de habitantes x espago); minimizar os efeitos
da conurbagdo com municipios limitrofes; e propor, através de mapa, as
densidades desejaveis para as areas urbanizadas existentes ¢ para os
vazios (JACAREI, 2005b, p. 29).

De fato, as medidas foram incorporadas ao Plano Diretor aprovado em 2003. O
instrumento legal delimita o perimetro urbano da cidade, indicando as areas passiveis ao
parcelamento, por meio da delimitacdo da Macrozona de Destinagdo Urbana (MDU), voltada
as fungdes de residéncia, comércio, servigos € demais atividades compativeis com a ocupagao
humana residencial, e da Macrozona de Destinacao Industrial (MDI), orientada a ocupagao por
atividades industriais.

Na sequéncia, promoveu a subdivisdio da MDU em zonas distintas, classificando-as
conforme a disponibilidade de infraestrutura urbana local. Assim, foram delimitadas as Zona
de Adensamento Preferencial 1 ¢ 2; a Zona de Adensamento Controlado ¢ a Zona de
Adensamento Restrito, além da defini¢dao das zonas especiais do Centro, da varzea, de cemitério
e aterro sanitario, e de interesse social.

Sobre a regulamentagdo dos processos de verticalizacdo por meio da indicacao de
coeficientes de aproveitamento basico e maximo do solo, os autores do estudo ndo apresentaram
dados ou indicagdes sobre quais parametros deveriam ser adotados pelo projeto de lei.
Entretanto, o texto aprovado definiu os parametros de utilizagdo do solo, por meio do
estabelecimento do coeficiente de aproveitamento basico do solo de 1,4 para todas as
subdivisdes da MDU, com excec¢do da zona especial de varzea, com CAB definido em 0,8. No
caso do coeficiente de aproveitamento maximo, indice usado para a aplicagdo da Outorga
Onerosa, ficou delimitado que somente nas ZAP 1 e 2 ele poderia ser outorgado a
empreendedores mediante prestagdo de contrapartida.

As densidades esperadas para cada subdivisdo de cada zona urbana também foram
definidas: 600 habitantes por hectare para ZAP 1; 300 habitantes por hectare para ZAP 2, 100
habitantes por hectare para a ZAC e 50 habitantes por hectare para ZAR. Para zonas especiais
do Centro e de varzea, foram definidos, respectivamente, densidade 600 e 35 habitantes por
hectare, respectivamente.

O Caderno de Caracterizagdao de 2002 ¢ o tnico documento encontrado pela pesquisa
como fundamento para as normas urbanisticas atualmente vigentes e que embasam a aplicagdo

da OODC em ambito municipal JACAREI, 2002).
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Dos documentos que instruiram os projetos de lei encaminhados a apreciacdo e
aprovacao da Camara Municipal e que servem como fundamento e orientagdo a aplicagcdo da
OODC em territorio municipal — Lei Complementar Municipal n® 49/2003, Lei Municipal n°
5.867/2014, Lei Municipal n°® 4.850/2005 e Lei n° 4.831/2004 — ndo se percebem indicativos
claros do que o legislador esperava da aplicagdo do instrumento, para fins de regulamentagdo
dos processos de adensamento e verticalizagdo em solo urbano. Também ndo foram
encontrados estudos, dados e documentos que indiquem um diagndstico sobre o tema em
questao no ambito da administracdo publica municipal, sendo o Caderno de Caracterizagao de
2002.

Entretanto, em 2021, em razdo do processo de revisdo do Plano Diretor entdo em
andamento, o municipio de Jacarei, sob supervisao do Instituto de Pesquisa e Desenvolvimento
(IPD) da Universidade do Vale do Paraiba (UNIV AP), elaborou estudos que trazem importantes
indicativos sobre o que ocorreu no territdrio urbano municipal ao longo das ultimas décadas e
como esses dados podem estar correlacionados a aplicagdo da Outorga Onerosa do Direito de
Construir pela municipalidade.

Entre os estudos, destacam-se o “Caderno de Leitura Técnica: diagnostico de Jacarei de
2003 a 20202° (2021) e o “Relatorio de Monitoramento de Monitoramento do Plano Diretor
de Ordenamento Territorial 2003/2021” (2022)%°, os quais foram elaborados para instru¢do dos
processos de discussdao e coleta de propostas de revisdo junto a populacdo, antes do
encaminhamento do projeto de lei final ao Poder Legislativo.

Ambos os estudos trazem importantes diagndsticos sobre os processos de adensamento

territorial e adensamento urbano, os quais auxiliardo nas analises a seguir.

6.1 Adensamento e espraiamento urbano em 2020: o diagndéstico municipal de 2021

Em 2021, o municipio de Jacarei divulgou, como resultado dos trabalhos de reunido,
sistematizagdo e andlise de dados primarios e secundarios relativos aos aspectos urbanisticos,
demograficos, sociais, econdOmicos ¢ ambientais do municipio, o “Caderno de leitura técnica:

diagnostico de Jacarei de 2003 a 2020” (JACAREI], 2021).

2 Disponivel em: https:/jacarei.sp.gov.br/docs/caderno-tecnico.pdf
30 Disponivel em: https://www.jacarei.sp.gov.br/wp-content/uploads/2022/07/RELAT%C3%93RIO-DE-
MONITORAMENTO.pdf
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O documento foi elaborado em atendimento ao processo de revisdo do plano diretor
pactuado entre o municipio, a Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo e o Ministério Publico
do Estado de Sao Paulo, no ambito de um termo de ajustamento de conduta firmado nos autos
a acao civil pubica n® 1010047-86.2018.8.26.0292.

O processo judicial, promovido em 2018 pelos autores, teve como objeto 0s processos
de participacao social realizados até entdo pela municipalidade para fins de revisao do plano
diretor vigente. Para continuidade do mesmo, foi definido em acordo judicial as fases e
procedimentos que deveriam ser adotados pela municipalidade para que o mesmo se desse em
atendimento ao principio da gestdo democratica da cidade.

Como fase inicial dos trabalhos, o instrumento de ajustamento previu a elaboragdo do
referido diagnostico, o qual foi realizado a partir de um plano de trabalho definido no termo de

ajustamento e seguindo metodologia definida pela entidade supervisora dos trabalhos?'.

e Dinamica urbana de Jacarei (2003-2020)

A andlise realizada pelos autores indica que, no periodo entre 2002 e 2020, recorte
temporal utilizado para fins de andlise, a mancha urbana de Jacarei cresceu em ritmo mais
acelerado do que a populacao da cidade. O diagndstico aponta que, no periodo descrito, a area
urbanizada da cidade teve crescimento de 60,01%, segundo analise dos dados disponiveis no
projeto MapBiomas32, “evidenciando grande expansio urbana” (JACAREI, 2021, p. 81). No
mesmo periodo, a populagdo da cidade teve aumento de 18,6%, passando de 197.061 habitantes

em 2002 para 233.662 habitantes em 2019, segundo estimativa do IBGE para o ano. O gréfico

31 Sobre os dados utilizados, o Caderno de Leitura Técnica diz (2021, p. 30): “as informagdes aqui reunidas estdo
atualizadas de acordo com a disponibilidade existente ¢ provém dos bancos de dados da Prefeitura Municipal de
Jacarei, oriundos das diferentes secretarias e de 6rgdos governamentais, como Instituto Brasileiro de Pesquisa e
Estatistica (IBGE), Fundagdo Sistema Estadual de Analise de Dados (Seade), Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP),
Instituto de Pesquisas Tecnologicas (IPT), Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM), entre outros”.
32 Para fins de caracterizar o aumento da 4rea urbanizada no municipio de Jacarei entre 2003 € 2020, o Caderno de
Leitura Técnica informa que foi utilizada o mapeamento da area urbana de Jacarei realizado em 2017 pelo do
Projeto MapBiomas, rede colaborativa formadas organizagdes da sociedade civil, startups de tecnologia e
universidades com a finalidade de fazer o mapeamento do uso do solo, acrescido de areas com inscrigdo imobiliaria
junto ao Municipio e nucleos urbanos informais identificados pela Prefeitura. Segundo o Caderno de Leitura
Técnica, as manchas urbanas identificadas pelo MapBiomas em 2002, 2007 e¢ 2013 tiveram como base
classificac@o de imagem, a qual ndo considerou areas menos densas, como regides com caracteristicas de chécaras,
e que constam como areas cadastradas na Prefeitura. O acréscimo de areas ndo identificadas inicialmente pelo
MapBiomas, indica o estudo, pode explicar parcialmente porque houve aumento tdo significativo da area
urbanizada em 2020, na comparagdo com estudos anteriores.
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4, extraido do Caderno de Leitura Técnica, demonstra o crescimento a area urbanizada em

Jacarei, em detrimento da populagdo, nos periodos entre 2002 e 2007, 2007 ¢ 2013 a 2020.

Grafico 4: Comparativo entre o crescimento da mancha urbana e o crescimento populacional em
Jacarei

Crescimento populacional (IBGE) x Crescimento da mancha
urbana, em percentual em relacdo ao periodo anterior
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Fonte: Jacarei (2021)

Outro dado que aponta também para o crescimento da area urbanizada de Jacarei, entre
os anos de 2003 e 2020 foi o nimero novos loteamentos aprovados no periodo no municipio, o
que indica o quantitativo de glebas ndo parceladas e que passaram por processo de
parcelamento, durante esse periodo, para fins de disponibilizagdo de novos lotes urbanos. O
estudo aponta que, no lapso temporal estudado, foram aprovados 16 novos loteamentos
residenciais e comerciais no municipio, o que resultou na “adi¢do de aproximadamente 6.700
lotes no mercado distribuidos pela Macrozona de Destinacdo Urbana (MDU)” (JACAREI,
2021, p. 79).

O estudo aponta ainda as regides da cidade em que houve maior acréscimo de novos
lotes, no periodo analisado. Consideradas as regides do municipio, foram cerca de seis novos
loteamentos na Regido Leste, o que representou a inser¢ao de cerca de 3.000 novos lotes; cinco
novos loteamentos na Regido Oeste, totalizando cerca de 1.700 novos lotes; e cinco novos

loteamentos na Regido Sul, num total de 2.000 lotes inseridos no mercado imobiliario na regido
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no periodo. Na Regido Sul, foi registrada em 2020 apenas um loteamento em fase de
implantacdo, o mesmo sendo loteamento industrial (Idem).
O Caderno de Leitura Técnica chama atencdo ainda para o loteamento Villa Branca,

localizado na Regido Leste, na Unidade de Planejamento E1 (Idem).

Na regido leste, chama a atengdo o loteamento Villa Branca, que tem

uma area de aproximadamente 2 km? e foi implantado em duas fases,

gerando 2.089 lotes na primeira fase, anterior a 2003, e 1.779 lotes na

segunda fase, em 2006, distribuidos em lotes de 140,00 m? a 350,00 m?.

A partir de dados territorializados retirados do Caderno de Leitura Técnica (JACAREI,

2021, p. 80), elaborados a partir dos dados disponibilizados pelo projeto MapBiomas para
analisar a expansao urbana no periodo de 20 anos, foi elaborada a figura 11, que demonstra o

aumento da 4rea urbanizada, na comparagdo entre os anos de 2002 e 2020, quando da

elaboragdo do diagnostico:
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Figura 11: Comparativo entre a area urbanizada de Jacarei em 2002 e 2020
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Fonte: Jacarei (2021) — Elaboragao do autor

Os mesmos dados sobre a expansdo urbana de Jacarei também estdo disponiveis no
Relatério de Monitoramento do Plano Diretor de Ordenamento Territorial: 2003-2021
(JACAREI, 2022), corroborando com as informagdes contidas no Caderno de Leitura Técnica
(JACAREI, 2021).

Dessa forma, dos estudos realizados em 2021 sobre o processo de espraiamento urbano,
o qual foi indicado como um dos principais desafios a ser enfrentado pelos planejadores urbanos
municipais no Caderno de Caracterizacdo de Jacarei elaborado em 2002, percebe-se que o
mesmo seguiu adiante ao longo de 20 anos.

Pelo diagnostico realizado em 2002, indicou-se que a delimitacdo de um perimetro

urbano seria uma das medidas necessarias a ser tomada em ambito municipal, para fins de se
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disciplinar os processos de urbanizagao do solo. Entretanto, importa salientar que o perimetro
urbano definido em 2002, o qual ainda era vigente em 2021, possui dimensdo aproximada de
104,04 quildometros quadrados??, considerando-se a Macrozona de Destinagdo Urbana (MDU)
e a Macrozona de Destinacao Industrial (MDI), regides passiveis de serem parceladas, nos
termos da Lei Federal n° 6.766/1979 e da Lei Complementar n°® 49/2003.

Considerada a area urbanizada de Jacarei, segundo a metodologia adotada no Caderno
de Leitura Técnica para sua delimitacdo, tem-se uma mancha urbana cuja dimensao esteja em
torno de 53,16 quildometros quadrados®*, o que representa cerca de 51% da érea total do
perimetro urbano (JACAREI, 2021).

Dessa forma, em que pese ter havido em 2002 recomendagdes para que o espraiamento
urbano de Jacarei fosse contido, consideradas as indicagdes apresentadas nos estudos que
instruiram o projeto de lei que originou a Lei Complementar Municipal n® 49/2003, a anélise

sugere que ainda ha consideravel estoque de terra urbanizavel no perimetro urbano de Jacarei.

e Verticalizacio e densidade demografica por regio

O Caderno de Leitura Técnica (JACAREI, 2021, p. 87) traz ainda informagdes sobre a
densidade populacional de Jacarei distribuida por unidade de planejamento (UP)*, elaborado a
partir dos dados referentes aos setores censitarios disponibilizados pelo Censo Demografico de
2010, do IBGE, e informacgdes do Cadastro Técnico da Prefeitura. O quadro 10 e a figura 12

trazem a distribui¢do da densidade demografica de Jacarei por UP apresentada no estudo. O

33 Célculo realizado a partir do programa ArcGis. H4 divergéncias do valor da 4rea do perimetro urbano
apresentada pelo Caderno de Caracterizagdo do Municipio (2002) com aquela apontada por meio de calculos
utilizando-se a plataforma ArcGis. Tendo em vista que, no estudo realizado em 2002, ndo foi apontada a
metodologia utilizada para fins de se adotar o perimetro urbano a época, definiremos como perimetro urbano a
area do municipio em que ¢é possivel o parcelamento do solo para fins urbanos, o que implica que se incluem no
conceito a Macrozona de Destinagdo Urbana (MDU) e a Macrozona de Destinag¢dao Industrial (MDI), também
parcelavel, do ponto de vista da Lei Federal n° 6.766/1979, a Lei Geral do Parcelamento do Solo Urbano.

34 Calculo realizado a partir do programa ArcGis. Também forma encontradas divergéncia na parcela do territério
urbana considerada urbanizavel com aquela obtida por meio da metodologia da plataforma MapBiomas, utilizada
no Caderno de Leitura Técnica (2021). Dada a auséncia de referéncias a forma de célculo utilizada no Caderno de
Caracterizag@o do Municipio (2002), optaremos pela metodologia desenvolvida no estudo realizado em 2021.

3% Os dados ainda constam do mapa dinamico disponibilizado & populagio para fins de consulta, durante o
processo de revisdo do Plano Diretor Municipal. Disponivel em:
http://geosegovplan.jacarei.sp.gov.br/geojacarei/mapas2022/index.html
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quadro 10 compara ainda a densidade das unidades de planejamento com a densidade liquida

projetada pelo plano diretor de 2003 para cada uma delas:

Quadro 10: Densidade demografica das unidades de planejamento, comparada com a densidade
maxima projetada no PD de 2003

REGIAO UP POPULACAO DENSIDADE DENSIDADE
SEGUNDO LIQUIDAY EM 2010 | MAXIMA
CENSO 2010 (HAB/HEC) PROJETADA
(HAB/HEC)
CENTRAL (C) C 25.919 61,04 600
NORTE (N) N1 11.294 30,76 100
N2 8.904 27,64 300
SUL (S) S1 9.076 56,18 600
S2 4.894 22,03 300
S3 8.195 37,23 300
S4 7.890 4437 300
S5 3.862 17,07 300
LESTE (E) El 5.646 39,03 600
E2 527 1,86 300
E3 8.062 46,96 600
E4 6.396 47,04 600
E5 10.148 48,26 600
E6 3.783 11,44 100
W1 12.543 57,13 300
W2 6.782 34,91 600
W3 8.195 37,23 300
OESTE (W) W4 1.690 10,01 600
W5 8.055 41,68 600
W6 4711 51,64 300
W7 7.690 22,23 100
SUDOESTE (SW) SW 4.797 24,77 100
NORDESTE (NE) NE 322 0,68 50

Fonte: Jacarei (2021) - Elaboracdo do autor

36 Conforme o art. 6°, 111, da Lei Complementar Municipal n® 49/2003, utiliza-se como pardmetro para proje¢io
da densidade esperada o conceito de densidade liquida, a qual é calculada a partir da “relag@o entre o nimero
total de habitantes e a area do terreno, descontando o sistema de areas publicas”.
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Figura 12: Mapa de densidade demografica por unidade de planejamento
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Pela anélise conjunta do quadro 10 e da figura 12, percebe-se que as unidades de
planejamento sdo pouco adensadas, se levada em consideragcdo a densidade méaxima projetada
pelo Plano Diretor Municipal. Como exemplo, cite-se o caso da unidade de planejamento
central, a mais adensada entre as UPs de Jacarei, com densidade maxima projetada de 600
hab/hec. Em 2010, segundo dados do Censo utilizado pelo estudo, a UP central contava com
densidade liquida de 61,04 hab/hec, ou seja, cerca de um décimo do limite méximo definido
pelo PD.

Sobre a evolugdo dos processos de verticalizagdo do espago urbano, o Caderno de
Leitura Técnica apresenta dados sobre o nlimero e a localizacdo de condominios verticais no
municipio, distribuidos por regido (JACAREI, 2021, p. 108).

O estudo informa que na regido leste existiam, a época de sua elaboragdo, 38
condominios verticais. Ja a regido Oeste contava com 26; enquanto as regides sul e norte,
conjuntamente, registraram 17. J4 a regido central contava a época com 30 condominios

verticais. Entretanto, ndo apresenta séries historicas sobre o nimero de empreendimentos

verticais, em especial, voltados a habitacao, o que prejudica a anélise sobre o tema.
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Dessa forma, depreende-se a partir da analise dos dados disponiveis no Caderno de
Leitura Técnica e do Relatorio de Monitoramento que, embora existam dados absolutos sobre
o numero de condominios verticais no municipio, ndo € possivel fazer leituras acerca da
evolugdo da produgdo de solo criado em territorio municipal, de forma global ou regionalizada.
O estudo aponta ainda que o municipio segue em seu processo de expansao urbana e que, em

determinadas regides, ha maior ocorréncia de edificagdes verticalizadas.

6.2 Arrecadacao dos recursos oriundos da OODC em Jacarei

Apos a analise dos dados municipais referentes a evolu¢ao da expansdo da rede urbana
em Jacarei nos ultimos 20 anos, com foco nos processos de verticaliza¢ao e produgdo de solo
criado em territdrio urbano, necessario avangar sobre os processos de concessao, arrecadagao e
aplicacdo dos recursos oriundos da Outorga Onerosa do Direito de Construir em ambito
municipal.

O objetivo desta secdo ¢ complementar os dados apresentados nos diagnosticos
produzidos pelo poder publico municipal para fins de avaliar os resultados obtidos na gestao da
OODC como instrumento de regulacao dos processos de adensamento e verticalizagdo e de
arrecadagdo de recursos para o financiamento de politicas urbanas.

Aqui, serdo apresentados e sistematizados os dados conseguidos junto a Secretaria de
Finangas do municipio quanto aos empreendimentos pelos quais foram efetivamente realizados
pagamentos para fins de concessdo do direito de construir acima do potencial construtivo
basico. Nesse sentido, nao estdo sendo considerados projetos que estavam em analise pelos
setores técnicos da Prefeitura, no momento de realizagdo desta pesquisa, ou que chegaram a ser
aprovados mediante o pagamento de OODC, porém a contribuicdo ainda ndo havia sido
efetivada pelos beneficiarios.

Tal opcao se justifica dada a auséncia de dados consolidados no sistema informatizado
de catalogagdo dos processos de licenciamento urbanistico, no ambito da administracdo
municipal.

Conforme verificado junto a Secretaria de Governo e Planejamento, 6rgdo municipal
competente pelo licenciamento urbanistico, avaliacdo dos processos de concessao de outorga e
calculo do valor a ser recolhido, em grande parte do periodo do recorte temporal definido nesta
investigacao (2002 a 2021), os procedimentos eram realizados mediante instrucao de processos

fisicos.
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Neles, eram juntados os documentos, projetos de engenharia, memorias de célculo,
anotagdes de responsabilidade técnica e outras informagdes necessarias a analise. No entanto,
nao se identificou, conforme verificado nos arquivos municipais, uma metodologia unica para
os procedimentos de concessdo de outorga. Em alguns empreendimentos, por exemplo, o
calculo da Outorga foi realizado conjuntamente com o processo de analise dos projetos
arquitetonicos para fins de concessao de licenga urbanistica de construcdo. Em outros, o calculo
da Outorga foi realizado em procedimento administrativo apartado, o que dificultou a
localizacao de todos.

A partir de 2020, verificou-se que a municipalidade comegou a adotar o procedimento
eletronico nos processos de concessao de licenga urbanistica e de Outorga Onerosa, o que
permitiu melhor acesso aos mesmos. No entanto, dado o recorte historico escolhido para essa
pesquisa, entre 2003 e 2021, o grande volume de processos administrativos fisicos ainda
existentes nos arquivos municipais inviabilizou esse levantamento®’.

Entretanto, foi possivel identificar os dados relativos a arrecadacdo da OODC junto a
Secretaria de Financas, bem como individualiza-los por meio da identificagdo do cadastro
imobilidrio municipal referente aos lotes urbanos submetidos a analise da administragdo, para
fins de concessdo do instrumento urbanistico.

Conforme informagdes do 6rgao, os dados referentes ao pagamento de Outorga Onerosa
comegaram a ser registrados a partir de 2009, quando da implantagao de sistema eletronico de
controle de pagamentos, para fins de aplicagdo em conta bancéria vinculada ao Fundo
Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano (FMHDU).

Conforme define a Lei Municipal n° 4.850/2005 (JACAREI, 2005a), os recursos
arrecadados da aplicagdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir sdo vinculados as
finalidades definidas em lei. Como ndo existem outros recursos vinculados ao FMHU, é
possivel inferir que a variacdo dos aportes financeiros a conta bancéria do fundo ao longo do
periodo estudado reflete a arrecadacdo da OODC em ambito municipal.

Por sua vez, o sistema implantado pela gestdo municipal permite vincular os aportes
financeiros mensais ao cadastro imobiliario municipal dos imdveis aos quais os pagamentos

estao vinculados. Por meio da triagem dos aportes, foi possivel individualizar os lotes urbanos

37 Conforme informagdes do Relatorio de Monitoramento do Plano Diretor de Ordenamento Territorial (2022, p.
30), desde 2008, quando foi implantado sistema automatizado de controle de processos no ambito da Secretaria de
Planejamento, até 2021, periodo contemplado pelo estudo em questdo, foram emitidas 20.215 licencas urbanisticas
no municipio de Jacarei.
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para os quais foram realizados pagamentos junto ao Tesouro Municipal referentes a concessao
de Outorga Onerosa.

Nesse sentido, necessario destacar que os dados destacados a seguir referem-se apenas
aos empreendimentos imobilidrios que efetivamente pagaram Outorga Onerosa, no periodo de
2009, quando os mesmos comegaram a ser registrados eletronicamente pela Secretaria de
Finangas, até 2021.

Ressalta-se ainda que os dados recolhidos nesta pesquisa também foram parcialmente
utilizados na elaboragdo do Relatério de Monitoramento do Plano Diretor de Ordenamento
Territorial JACAREI, 2021), uma vez que o autor desta pesquisa também integrou a equipe

responsavel pela elaboragdo do estudo.

. Dados absolutos da arrecadacio da Outorga Onerosa do Direito de
Construir em Jacarei entre 2009 e 2021

Conforme os dados disponibilizados pela Secretaria de Financas da Prefeitura de Jacarei
entre 2009 e 202038, foram verificados os valores de arrecada¢do da Outorga Onerosa do Direito
de Construir, a partir da verificacdo do saldo da conta corrente vinculada ao Fundo Municipal
de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (FMHDU). O quadro 11 demonstra a arrecadagdo
anual dos recursos advindos da OODC pela Prefeitura de Jacarei, indicando os valores correntes
apurados a época, contrapondo-os com os valores atualizados pelo o IGP-M, indice utilizado
pelo mercado imobiliario. Ja o grafico 5 traz representacao grafica da variagcdo da arrecadacao

ano a ano:

Quadro 11: Arrecadagdo anual de recursos advindos da arrecadagdo da OODC no municipio de

Jacarei - SP

Ano Valor Corrente Valor Presente

2008 | R$ 34.408,76 R$ 91.927,36
2009 | R$ 130.175,57 R$ 353.402,66
2010 | R$ 180.040,78 R$ 443.247,04
2011 | R$ 795.725,69 R$ 1.849.028,34
2012 | R$ 387.394,07 R$ 841.595,18
2013 | R$ 255.760,09 R$ 526.168,97
2014 | R$ 352.297,62 R$ 699.195,70

38 Segundo informou a Secretaria de Finangas da Prefeitura de Jacarei, 6rgdo municipal responsavel pela gestdo
de todas as fontes de arrecadag@o do Tesouro Municipal, apesar de a Lei Municipal n® 4.850/2005 ter sido instituida
em 2005, somente estdo disponiveis dados financeiros referentes a Outorga a partir de 2009.



2015 | R$ 232.616,96 R$ 417.080,14
2016 | R$ 10.719,64 RS 17.943,23
2017 | R$ 648.473,42 RS 1.094.910,34
2018 | R$ 415.495,68 R$ 639.649,74
2019 | R$ 1.553.789,46 R$ 2.300.699,47
2020 | R$ 1.661.339,37 R$ 1.975.526,89
2021 | R$ 2.018.189,31 RS 2.018.189,31

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.
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Grafico 5: Evolugdo da arrecadagdo anual da OODC no municipio de Jacarei, em valores atualizados

Evolugao da arrecadagao anual da OODC, em
valores atualizados

RS 2.500.000,00
RS 2.000.000,00
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Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.

A comparacao dos dados referentes a variacdo dos valores langados anualmente no

Fundo Municipal de Habitacdao e Desenvolvimento Urbano (FMHDU) entre 2009 e 2021 com

a variagdo anual das receitas correntes municipais, a partir dos dados disponibilizados pelo

Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) do Tesouro

Nacional®®, mostra que a participa¢do da arrecadagdo da Outorga Onerosa do total das receitas

correntes municipais anuais ¢ muito baixa. O quadro 12 mostra a comparacao da evolugdo das

receitas correntes anuais do Municipio com a evolug¢ao do saldo do FMHDU, no periodo de

2013 a 2021.

39 Os dados coletados aqui referem-se apenas a arrecadagdo de receitas correntes por ano, aqui consideradas a
arrecadacdo de tributos de competéncia municipal, como IPTU, ISSQN e contribui¢des de melhoria, repasses de
entes da federagdo, como parcela do ICMS repassado pelo Governo do Estado aos municipios, e demais fontes de
receita, ndo consideradas as receitas de capital.
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Quadro 12: Comparagdo entre a evolugdo das receitas anuais do FMHDU com a receita corrente
anual do Tesouro Municipal

. . . Arrecadaciao anual da Part.i cipagio da OOD.C. na

ANO Receita corrente municipal 00DC receita corrente municipal
anual (%)*
2013 R$ 608.957.157,71 R$ 255.760,09 0,041999685
2014 R$ 655.621.639,46 R$ 352.297.62 0,053734898
2015 R$ 698.097.590,97 R$ 232.616,96 0,033321553
2016 R$ 787.019.928,74 R$ 10.719,64 0,001362054
2017 R$ 852.771.139,78 RS 648.473.42 0,076043078
2018 R$ 909.166.589,92 R$ 415.495,68 0,04570072
2019 R$ 988.998.130,02 RS 1.553.789,46 0,157107421
2020 R$ 1.036.211.063,03 RS 1.661.339,37 0,16032828
2021 R$ 1.198.294.276,29 R$ 2.018.189,31 0,168421843

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.

A partir dos dados contidos no quadro 8, percebe-se que, com excegao dos anos de 2019
a 2021, em que a participacao da arrecadagcdo do FMHDU variou entre 0,15% ¢ 0,16% da
arrecadagdo anual de receita corrente, os recursos oriundos da OODC no municipio de Jacarei,
nao ultrapassaram 0,1% do total da receita corrente liquida anual do municipio, o que demonstra
sua participagdo inexpressiva na composi¢ao dos recursos do Tesouro Municipal.

Embora o volume de recursos gerado a partir da aplicacdo da OODC apresente-se
pequeno na comparagdo com o total arrecadado pelo municipio, a evolucao da arrecadacao
advinda da aplicacdao do instrumento urbanistico demonstrada no grafico 5 sugere que houve
um crescimento expressivo dos recursos gerados a partir da aplicacdo da OODC de 2017 a
2021. O crescimento sugere maior atividade do mercado imobilidrio no investimento em
edificacdes verticalizadas nesse periodo, embora ndo seja possivel auferir se se trata de uma
tendéncia ou de um movimento pontual relativo ao periodo historico analisado.

Na comparacdo com indicadores econdmicos que demonstram a série historica da
atividade do mercado imobiliario, percebe-se que a evolugao das receitas da OODC em Jacarei
demonstra certa correspondéncia com sinais de aquecimento econdmico deste mercado.

O Fipezap*!, indice de precos que acompanha a evolug¢do dos precos de venda de

imoveis residenciais e comerciais em ambito nacional, calculado pela Fundacao Instituto de

“caleulo, em termos percentuais, da participagdo do valor total langado ao ano no Fundo Municipal de Habitagdo
e Desenvolvimento Urbano (FMHDU) na receita corrente anual do municipio de Jacarei.
41 Disponivel em https://www.fipe.org.br/pt-br/indices/fipezap/
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Pesquisa Econdmicas (Fipe), demonstra alta da atividade imobilidria em nivel nacional a partir
de 2017.

Ao longo do periodo pesquisado, ndo se percebe correlagdo entre a variacdo do
langamento anual de valores arrecadados a partir da OODC no tesouro municipal com o
movimento do indicador Fipezap, cuja variagdao anual ¢ demonstrada no grafico 6.

Calculado mensalmente pela Fipe, o indice tem como finalidade apontar tendéncias de
aquecimento ou desaquecimento do mercado imobiliario. Entretanto, verifica-se que, a partir
de 2017, a arrecadagdo anual pelo municipio de recursos oriundos da concessao de potencial
construtivo adicional registra alta, a qual coincide com periodo de aquecimento do mercado

imobiliario verificado no mesmo periodo pelo Fipezap.

Grafico 6: Evolugio do indice Fipezap entre 2012 e 2022
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Fonte: Fipe, 2022. — Elaboragdo do autor

Dessa forma, ndo € possivel, por meio da comparacao entre os graficos 5 e 6, indicar se
ha correspondéncia entre a variagdo da arrecadacao da OODC no municipio de Jacarei com
aquecimento do mercado imobilidrio indicado pelo Fipezap por si s, na série historica
analisada.

Entretanto, seguiremos com as analises referentes aos fendmenos do adensamento e da
verticalizagdo no territorio de Jacarei, com fundamento no georreferenciamento dos imoveis
em que foi concedido o direito de construir acima do potencial construtivo méximo, mediante

a prestacao de contrapartida financeira ao poder publico municipal.
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6.3 Espacializacio dos dados da Outorga Onerosa do Direito de Construir em Jacarei

Em relacdo aos processos administrativos em que foi concedido a empreendedores o
direito de construir acima do potencial construtivo basico, mediante o pagamento de Outorga
Onerosa, foram reunidos junto a Secretaria de Finangas municipal os dados dos imoveis em que
foram coletados recursos da outorga, conforme cruzamento de informacgdes entre o sistema
automatizado de cobrancgas do 6rgdo e os dados inclusos no cadastro imobilidrio municipal.

A partir das informagdes obtidas das Outorgas pagas ao municipio no periodo entre
2008 e junho de 2021, referenciando os pagamentos de OODC ao Tesouro Municipal aos
imodveis aos quais estdo vinculados, conforme numeragdo obtida junto ao cadastro imobiliario
municipal, foi possivel individualizar os imoveis aos quais o instrumento urbanistico foi
aplicado.

A partir da localizagio no cadastro imobilidrio municipal, foi feito o
georreferenciamento dos mesmos por meio da plataforma ArcGis, classificando os imoveis pelo
volume de Outorga paga a municipalidade. Entre os imoveis aos quais foi autorizada pelo poder
publico municipal a construcdo acima do potencial construtivo mediante pagamento de
importincia financeira, encontram-se imoveis destinados ao uso residencial, comercial, de
Servigos

A figura 13 demonstra a distribui¢@o espacial dos imoveis vinculados aos processos de
pagamento de OODC pelo territério de Jacarei no periodo analisado, por meio de metodologia
de mapa de calor, desconsiderando-se os volumes financeiros projetados.

Ja no mapa disposto na figura 14, os processos de pagamento de outorga foram
classificados em quatro categorias: aqueles em que foi prestada contrapartida financeira em
valor até R$ 70.000,00 (setenta mil reais); os que pagaram importancia referente 8 OODC entre
R$ 70.000,00 (setenta mil reais) e R$ 280.000,00 (duzentos e oitenta mil reais); aqueles em que
houve pagamento de OODC entre R$ 280.000,00 (duzentos e oitenta mil reais) e R$ 670.000,00
(seiscentos e setenta mil reais); e, por fim, aqueles em que houve pagamento de Outorga
Onerosa entre R$ 670.000,00 (seiscentos e setenta mil reais) e R$ 1.110.080,00 (um milhao,
cento ¢ dez mil e oitenta reais). Neste mapa, foi utilizada a metodologia de simbolo
proporcional (circulo), pela qual o tamanho do simbolo representa o volume da OODC paga ao

municipio por imovel.
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Figura 13: Mapa de calor da distribui¢do das Outorgas Onerosas do Direito de Construir no
Municipio de Jacarei (2009-2021)

Outorga Onerosa do Direito de Construir [recebidas entre 2008 a 2021] - Jacarei - SP
J‘ Y

LEGENDA
[ Municipios vizinhos  Zoneamento da MDU [LC49/2003] +  Outorgas recebidas:
[ Limite municipal [ Zona de Adensamento Controlado Concentracgio:
[ Corpos d'agua [ Zona de Adensamento Preferencial 1 B +
Logradouros [ Zona de Adensamento Preferencial 2 - .
[ Zona de Adensamento Restrito
[] Zona Especial de Vérzea A
0 2,5 5 km

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.
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Figura 14: Distribuigéo espacial das Outorgas Onerosas do Direito de Construir concedidas no
Municipio de Jacarei, proporcionalmente ao valor pago (2009-2021)

Outorga Onerosa do Direito de Construir [recebidas entre 2008 a 2021] - Jacarei - SP

LEGENDA

] Municipios vizinhos  Zoneamento da MDU [LC49/2003] Outorgas recebidas em valores (R$):

[ Limite municipal I Zona de Adensamento Controlado = até R$ 70000,00

[ Corpos d'agua [] Zona de Adensamento Preferencial 1 @  R$ 70000,00 - R$ 280000,00
Logradouros [ Zona de Adensamento Preferencial 2 @) R¢ 280000,00 - R$ 670000,00

[] Zona de Adensamento Restrito

S 7 s @ s 670000,00 - R$ 1110080,00

0 2,5 5 km A

Fonte: Elaborago do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.

A figura 15 demonstra o volume de recursos arrecadados por meio da OODC no periodo
estudado, distribuido pelas unidades de planejamento municipal em que estdo localizados os

imoveis em que foi concedido o beneficio.



122

Figura 15: Distribuigdo espacial da arrecadacdo de recursos oriundos da Outorga Onerosa do Direito
de Construir em Jacarei, por unidade de planejamento (2009-2021)

[recebidas de 2009 a 2021] por Unidade de Planejamento - Jacarei - SP

Outorga Onerosa do Direito de Construir

LEGENDA

[ Municipios vizinhos
[ Limite municipal

| Lotes urbanos [] até R$48.000,00
[ Corpos d'agua R$ 48.000,00 - R$ 440.000,00
—— Rodovias I R$ 440.000,00 - R$ 2.200.000,00
«  Qutorgas recebidas (localizacao) B R$ 2.200.000,00 - R$ 3.210.895,00
[] sem outorgas A

Outorgas recebidas em valores (R$)
por Unidade de Planejamento:

0 2,5 5 km

Fonte: Elaborago do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.
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Da anélise das representagdes graficas dispostas nas figuras 13, 14 e 15, ¢ possivel
inferir que, embora a unidade de planejamento central concentre o maior volume de imoveis
em que foi concedido potencial construtivo adicional via pagamento de prestacao financeira, se
considerados os valores financeiros pagos referentes a OODC, trés unidades de planejamento
concentram o maior volume financeiro gerado aos cofres publicos mediante aplicacdo do
instrumento urbanistico.

Nessas UPs, a metodologia utilizada nos mapas 14 € 15 demonstrou que os terrenos em
que foram registrados os maiores volumes pagos por potencial construtivo adicional estdo nas
unidades de planejamento da regido central - C*?, além das UPs E1%* ¢ E3* — estas ultimas
localizadas na regido leste do municipio.

Da leitura da figura 13, a qual demonstra o mapa de calor do numero de iméveis em que
foi arrecadado recursos advindos da Outorga Onerosa, percebe-se que, em termos absolutos, o
numero de processos de aplicacdo do instrumento urbanistico concentra-se na regido central
(C) de Jacarei.

Entretanto, da interpretacao conjunta das figuras 13, 14 e 15, percebe-se que um volume
consideravel de recursos financeiros foi direcionado ao municipio oriundo de empreendimentos
imobiliarios localizados nos bairros das unidades de planejamento E1 e E3, proximas a regidao
de conurbacao de Jacarei com Sao José dos Campos. Nas regioes E1 e E3, estdo localizados os
bairros Villa Branca e Jardim Califérnia, respectivamente, ambos conhecidos como bairros em
que ha grandes empreendimentos imobilidrios em andamento, em especial condominios
residenciais de alto padrao.

Nesse sentido, para fins de continuidade da andlise, foram realizadas novas
espacializacdes dos dados referentes aos imoveis em que foi concedida a Outorga Onerosa em
Jacarei. Porém, na proxima secdo, sdo considerados apenas os empreendimentos imobilidrios
voltados a habitacdo que foram licenciados pelo poder publico municipal mediante pagamento
de Outorga. O objetivo foi espacializar e analisar a producdo de estoque de unidades

habitacionais em condominios verticais, separados por unidade de planejamento, e avaliar se a

2 Segundo o plano diretor vigente, integram a unidade de planejamento central (C) os bairros Centro, Jardim
Rio Paraiba, Jardim Sdo José/ Vila Sao José, Jardim Leonidia, Jardim Mesquita, Jardim Esper, Vila Pinheiro,
Jardim Itamaraty, Jardim S0 Manoel, Jardim Bela Vista, Jardim Boa Vista, Jardim do Cruzeiro, Vila Denise,
Vila Nossa Senhora de Fatima, Jardim Liberdade, Jardim Pereira do Amparo, Vila Aprazivel, Vila Maria e
Vila Formosa.

43 Segundo o plano diretor vigente, integram a unidade de planejamento E1 os bairros Villa Branca e Rio
Comprido.

# Segundo o plano diretor vigente, integram a unidade de planejamento E3 os bairros Jardim Primavera,
Jardim Califérnia, Jardim Luiza, Jardim Vera Lucia, Jardim Nicélia, Jardim Dora e Jardim Marcondes.
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\

partir dos dados referentes ao recolhimento de valores referentes a compra de potencial
construtivo adicional por empreendedores, ¢ possivel inferir tendéncias de adensamento ou

verticalizagdo em unidades de planejamento municipal.

6.4 Analise espacial dos dados referentes a OODC em edificacoes habitacionais

verticalizadas

Consideradas apenas as informacdes referentes aos empreendimentos verticalizados
voltados a disponibilizacdo de novas unidades habitacionais no mercado imobilidrio local, a
disposicdo espacial dos iméveis no mapa de Jacarei, localizando-os por unidade de
planejamento, permite uma nova leitura.

Na figura 16, a qual considera apenas os empreendimentos imobilidrios voltados a
habitacao vertical, foram utilizadas conjuntamente duas metodologias de leitura espacial de
dados — os simbolos proporcionais € 0 mapa coroplético — a fim de identificar onde ha maior
geracdo de pagamentos por imovel pelo direito construir acima do coeficiente de
aproveitamento basico do solo, para fins de criagdo de estoque de unidades habitacionais.

Utilizando-se as duas metodologias combinadas, tem-se a representagdo grafica da
distribuicao espacial dos empreendimentos habitacionais com maior geragao de recursos ao

poder publico municipal via Outorga Onerosa (Figura 16):
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Figura 16: Distribui¢io da OODC arrecadada pelo municipio em empreendimentos habitacionais

Outorga Onerosa do Direito de Construir
[recebidas de 2009 a 2021] por Unidade de Planejamento - Jacarei - SP

Sdo José
dos Campos

LEGENDA
[ Municipios vizinhos Outorgas em valores (R$) por: Valores por Empreendimento:
Limite municipal Valores totais por
I Corpos d'agua Unidade de Planejamento: : R$ 55,00 - R$ 81.280,00
Logradouros (] R$ 1.680,00 - R$ 74.990,00 R$ 81.280,00 - R$ 257.000,00
— Rodovias (5] R$ 74.990,00 - R$ 356.830,00 | R$ 257.000,00 - R$ 570.180,00
B R$ 356.830,00 - R$ 774.740,00
Bl R$ 774.740,00 - R$ 1.995.030,00 | R$ 570.180,00 - R$ 1.110.080,00
[] Sem Outorgas 0 2,5 5 km

Fonte: Elaborago do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.

A figura 16 mostra que a geragdo de recursos financeiros a partir da aplicagdao do

instrumento urbanistico se deu nas unidades de planejamento E1 e E3, as quais compreendem
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os bairros Villa Branca e Jardim California. Entretanto, utilizando-se a mesma metodologia
aplicada na figura 16, porém tendo como referéncia o nimero de unidades habitacionais por

empreendimento, tem-se a seguinte leitura espacial dos dados (figura 17):

Figura 17: Distribui¢do do niimero de unidades habitacionais nos iméveis em que foi arrecadada
O0ODC

Outorga Onerosa do Direito de Construir [recebidas de 2009 a 2021]
Unidades Habitacionais por Unidades de Planejamento e Empreendimentos - Jacarei - SP

S&o José
dos Campos

LEGENDA

Limite municipal Unidades habitacionais Unidades habitacionais totais
[_] Municipios paulistas por Empreendimento: por Unidade de Planejamento:
[ Corpos d'agua 0 - 100 [10-100

Logradouros 100 - 100 [ 100 - 300
—— Rodovias 100 - 200 [ 300 - 500

- I 500 - 900
200 - 400 ] Sem unidades habitacionais

0 2,5 5 km

Fonte: Elaboraggo do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.
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Do cruzamento das informagdes dispostas nas figuras 16 e 17, percebe-se que, nos
empreendimentos imobilidrios habitacionais analisados, ndo héa correspondéncia entre o valor
da Outorga Onerosa do Direito de Construir paga pelo empreendedor com o nimero de
unidades habitacionais a ser gerada. Em alguns casos, como os empreendimentos localizados
nas unidades de planejamento E1 e E3, onde se localizam os bairros Villa Branca e Jardim
Califérnia, verifica-se que o valor da Outorga Onerosa paga e o numero de unidades
habitacionais por empreendimento sdo igualmente expressivos. Entretanto, ha
empreendimentos em que se projeta um grande niumero de unidades habitacionais, porém nao
houve prestacao de pagamento significativo pelo potencial construtivo adicional.

O quadro 13, que leva em consideragdao apenas os empreendimentos habitacionais em
que houve pagamento de Outorga Onerosa no periodo entre 2009 e 2021, apresenta a
distribuicao por regido das unidades habitacionais projetadas e o valor total de OODC paga no

periodo.

Quadro 13: Analise comparativa da distribuicdo de empreendimentos habitacionais por regido (2009-

2021)
N°de N’ projetado de
ox empreendimentos Valor total da OODC Valor venal médio projet:

Regido ST novas unidades

habitacionais que gerada do metro quadrado R

habitacionais

pagaram OODC
Central (C) 13 RS 478.679,28 | R$ 267,95 919
Leste (L) 19 RS 3.235.658,51 | RS 216,14 2.081
Oeste (W) 6 RS 315.074,04 RS 256,35 638
Sul (S) 4 RS 27.469,71 RS 135,22 991
Norte (N) 2 RS 256.233,87 RS 158,39 208

Fonte: Elaboragdo do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.

Dessa forma, percebe-se, da andlise dos dados quantitativos dos empreendimentos
habitacionais distribuidos por regido, considerando o numero projetado de unidades
habitacionais e o valor de Outorga Onerosa do Direito de Construir arrecadado, que a regiao
Leste (E) responde por 71% do volume de recursos arrecadados pelo poder publico municipal
a partir da concessao de potencial construtivo adicional a empreendimentos habitacionais
privados. A regido ¢ responsavel ainda por 44% do total do estoque de unidades residenciais
esperado dos empreendimentos que pagaram OODC ao municipio entre 2009 e 2021.

Isolando-se os bairros Villa Branca, localizado na unidade de planejamento E1, e Jardim

Califérnia, na UP E3, ambos proximos a regiao limitrofe com Sao José¢ dos Campos, tem-se os
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montantes de OODC arrecadadas no periodo, bem como de nimero de novas unidades

habitacionais, para cada bairro (quadro 14).

Quadro 14: OODC e nimero projetado de novas unidades habitacionais nos bairros Villa Branca e
Jardim Califérnia (2009-2021

N° de
. empreendimentos | OODC arrecadada (2009- Va"’,r Yenal N° projetado de novas

Bairro RSP meédio do . o e .
habitacionais que |2018) m? unidades habitacionais
pagaram OODC

Villa Branca 5 R$ 1.995.034,43 293,31 544

Jardim

California 7 R$ 773.132,03 202,97 894

Fonte: Elaboracdo do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.

Considerando apenas os dois bairros, tem-se 64% do total da OODC arrecadada de
projetos habitacionais entre 2009 e 2021 e 30% do niimero de novas unidades residenciais a
serem disponibilizadas no mercado imobiliario local nos proximos anos, o que sugere tendéncia
de verticalizagdo em ambas as localidades — Villa Branca e Jardim California -, em razao dos
valores de Outorga consideravelmente altos arrecadados e o estoque de unidades imobiliarias a
ser disponibilizado nos proximos anos no mercado.

Importante ressaltar que a proximidade dos municipios de Jacarei e Sao José dos
Campos — dada a situacao de conurbacao indicada na figura 3 deste estudo — pode indicar que
as novas unidades projetadas em ambos os bairros venham a servir o mercado consumidor
oriundo de Sao José dos Campos e de outras cidades proximas. O grande fluxo de pessoas
indicado pelos dados fornecidos pela concessionaria de transporte coletivo de Jacarei comprova
a existéncia de consideravel dindmica interurbana entre os dois municipios, o que pode
influenciar no mercado imobiliario local. Entretanto, sdo suposi¢cdes empiricas que carecem de
comprovagao por meio de investigacao.

Nao se pode olvidar, no entanto, que se projeta aumento do estoque habitacional para
ambos os bairros nos proximos anos, o que poderd vir a resultar em maior verticalizagdo e
adensamento populacional. Considerando-se a possibilidade de que se trata de bairros proximos
a Sao José dos Campos e de que os novos empreendimentos neles também podem visar o
publico-alvo da cidade vizinha, necessario estar atento para eventuais impactos na mobilidade
e demais dinamicas urbanas afetadas por um aumento da verticalizagdo e do adensamento.

Importa ressaltar novamente que os empreendimentos analisados ndo representam a

totalidade dos condominios verticais em vias de implantacdo no territério municipal. Nesta
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pesquisa, levou-se em consideracdo apenas os empreendimentos que ja haviam efetuado o
pagamento de OODC ao municipio.

Nao foram considerados os projetos habitacionais em que o beneficio havia sido
concedido, porém, o pagamento ndo foi efetuado; empreendimentos que estavam em fase de
licenciamento junto ao poder publico municipal ou projetos habitacionais verticalizados em que
nao tenha sido paga OODC por nao ter sido superado o coeficiente de aproveitamento basico
do solo, dada a formula de calculo da Outorga Onerosa.

Ainda na comparagdo entre regides do municipio indicada no quadro 13, chama a
atencdo os dados referentes a regido Sul do municipio, onde foram registrados apenas quatro
empreendimentos habitacionais verticalizados, os quais representaram um montante total de
OODC arrecadada de R$ 27.469,71 (vinte e sete mil, quatrocentos ¢ sessenta € nova reais e
setenta e um centavos), porém, respondem por 991 novas unidades habitacionais na regido.

O grande volume de unidades habitacionais geradas por condominio com pagamento de
pequeno valor de OODC pode ser explicado em razao da formula de célculo da concessao do

beneficio, prevista na Lei Municipal n° 4.850/2005 (JACAREI], 2005a).

6.5 O calculo da OODC: valor venal do terreno e calculo da area computavel

Conforme visto anteriormente, a formula de calculo do valor da Outorga Onerosa do
Direito de Construir a ser pago pelo empreendedor para fins de concessao do direito de construir
acima do potencial construtivo estd disposta no art. 4° da Lei Municipal n® 4.850/2005
(JACAREI, 2005a). Pela formula, o valor da contrapartida financeira levara em consideragio o
fator de planejamento e o fator social, fixados conforme a localizagao do projeto € o uso ao qual
ele estd destinado, o valor venal do terreno, conforme a planta genérica de valores do municipio
e a area construida adicional computavel do empreendimento. O total a ser pago pelo
interessado sera calculado a partir da seguinte formula:

Ct=(Fpx Fs x Vb + (CUB /100)) x M2,

Sendo Ct o equivalente ao total da contrapartida financeira a ser paga; Fp
correspondendo ao fator de planejamento; Fs representando o fator social, Vb correspondendo
ao valor do beneficio econdmico, calculado a partir do valor venal do terreno dividido pelo

coeficiente de aproveitamento basico da regido em que ele se localiza; além do acréscimo do
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valor do coeficiente unitario basico (CUB), indice calculado pelo Sindicato da Construgao Civil
do Estado de Sao Paulo (Sinduscon-SP), dividido por 100.

O valor total acrescido dessa equacdao deverd ser multiplicado pelo total de metros
quadrados adicionais previstos no projeto imobiliario, para fins de se chegar ao valor final da
contrapartida devida. Para se verificar o impacto da formula de calculo no montante a ser pago
pelo beneficidrio, tomemos como exemplo um dos empreendimentos analisados, localizado no
bairro Jardim das Oliveiras, na unidade de planejamento S1 (Regido Sul).

Segundo informagdes do projeto constantes do processo administrativo em tramitacao
do poder publico municipal, o projeto trata de condominio vertical a ser erigido em terreno com
dimenséo de 14.092,64 metros quadrados e valor venal de R$ 109,11/m? (cento e nove reais e
onze centavos por metro quadrado). Pelo projeto aprovado pela prefeitura, serdo construidos
348 apartamentos. Pelos calculos adotados em projetos de engenharia, somente entram no
calculo da area adicional computidvel as areas edificadas cobertas destinadas ao uso
habitacional, ndo se contabilizando areas de lazer, areas destinadas a estacionamento de
veiculos, entre outras areas de uso comum.

A partir desse calculo de areas computaveis e ndao computaveis, chegou-se ao
coeficiente de aproveitamento do solo no projeto de 1,41. Considerando-se que o Coeficiente
de Aproveitamento Basico (CAB) definido pelo Plano Diretor Municipal ¢ de 1,4, chegou-se a
um total a ser pago de R$ 8.877,65 (oito mil, oitocentos e setenta e sete reais e sessenta e cinco
centavos).

E possivel auferir, a partir do calculo acima, que a dimens3o do terreno — quanto maior
o terreno, menor serd a propor¢ao de area computavel adicional para calculo da OODC -, aliada
a um baixo valor venal do metro quadrado, possibilita que empreendimentos com grande
numero de apartamentos paguem pequenos valores de Outorga Onerosa.

Importa ressaltar ainda que, comparando-se a formula de cédlculo adotada por Jacarei
com as formulas adotadas por outros municipios, percebe-se que elas seguem logicas
semelhantes, nas quais o valor da OODC devida ¢ calculada com base no valor venal do terreno
definido na planta genérica de valores.

Em Sao José¢ dos Campos, o célculo da OODC, conforme Decreto Municipal n°

18.327/2019% ¢ realizado por meio da formula CP = V#/Cb X Fp X Fs X Fip, onde CP ¢ o valor

45 Disponivel em: https://www.sjc.sp.gov.br/media/131822/tutorial-outorga-onerosa-do-direito-de-construir.pdf
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da contrapartida financeira por metro quadrado outorgado, Vt representa o valor venal do
terreno, Cb representa o coeficiente de aproveitamento basico do solo; Fp ¢ o Fator de
planejamento definido pela legislacao; Fs o Fator social, também disposto em lei; e Fip o Fator
de interesse publico. O valor final ¢ multiplicado pelo total da area adicional calculada no
empreendimento.

Sobre a aplicacdo da OODC em Sao José dos Campos, o art. 7°, paragrafo 1°, inciso II,

do Decreto Municipal n® 18.327/2019, dispde que serao consideradas areas ndo computaveis as

areas de uso comum ¢ as destinadas a: vagas de estacionamento e circulagdo
de veiculos e pedestres em garagens, pavimentos e areas técnicas, quando
destinados exclusivamente para maquinario de instalagdo predial e instalagdes
prediais do empreendimento (SAO JOSE DOS CAMPOS, 2019).

Em Taubaté, a Lei Municipal n® 5.482/2019, que disciplina a OODC em ambito
municipal, estabeleceu como formula de célculo a equagdo CF= (4AE) x (VV/m? x IDU), onde
CF representa o valor final da contrapartida financeira a ser prestada pelo beneficiario; AE
representa a area adicional a ser edificada no projeto; VV/m2 o valor venal do terreno por metro
quadrado e IDU o indice de desenvolvimento urbano definido em lei, semelhante ao fator de
planejamento adotado em Jacarei.

Da mesma forma, no Distrito Federal, conforme apontam Azevedo et al. (2014), a
formula de calculo adotada fundamenta-se no valor venal do terreno. No DF, adota-se o calculo
Cp = Vt/CaB, sendo Cp a contrapartida financeira por metro quadrado outorgado; Vt o valor
venal do terreno definido pelo poder publico distrital e o0 CaB o coeficiente de aproveitamento
basico do solo.

Dessa forma, percebe-se que as formulas de calculo da Outorga Onerosa adotadas pelos
municipios e pelo DF seguem logica similar de se calcular o valor do metro quadrado outorgado
com base no valor venal definido pelo poder publico.

Ressalta-se ainda que o municipio de Jacarei adota, nas areas definidas como adequadas
a verticalizagdo, coeficiente de aproveitamento basico Unico de 1,4, medida considerada
socialmente justa por estudiosos da OODC, uma vez que nao preveem diferenciacdes entre

proprietarios de terrenos.
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6.6 Participacio social na gestio e monitoramento dos recursos oriundos da OODC

Ainda que o volume de recursos arrecadados pelo poder publico via utilizacdo da
Outorga Onerosa do Direito de Construir ao longo do periodo historico investigado tenha sido
consideravelmente pequeno, comparado ao total da receita liquida anual do municipio de
Jacarei, o fato ¢ que os recursos da OODC sao vinculados a uma destinagao definida em Lei.
Conforme determinam os artigos 14 e seguintes da Lei Municipal n°® 4.850/2005 (BRASIL,
2005a), os recursos arrecadados a partir da aplicagdo do instrumento urbanistico sdo vinculados
ao Fundo Municipal de Habitacao e Desenvolvimento Urbano (FMHDU), devendo os mesmos

ser usados para as seguintes finalidades:

Art. 15. Os valores auferidos pelo Municipio nos termos desta Lei somente
poderdo ser utilizados para os seguintes fins: I — regularizacdo fundiaria; II —
execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social; III —
constituicdo de reserva fundidria; IV — ordenamento e direcionamento da
expansdo urbana; V — implantagdo de equipamentos urbanos € comunitarios;
VI — criagdo de espagos publicos de lazer e areas verdes; VII — criagdo de
unidades de conservagdo ou protecdo de outras areas de interesse ambiental;
VIII — protecdo de areas de interesse historico, cultural ou paisagistico.

De fato, quando o legislador impde obrigatoriamente que os recursos arrecadados com
a Outorga Onerosa sejam aplicados nas finalidades definidas do artigo 15, € necessario destacar
que se trata de dispositivo que segue a redagao dos artigos 31 € 26 da Lei Federal n® 10.257/2001
(BRASIL, 2001), o Estatuto da Cidade. Trata-se de determinacao legal que segue a norma de
alcance nacional e que visa garantir que a arrecadacao da Outorga Onerosa esteja vinculada a
politicas urbanas distributivas.

Nesse sentido, os recursos financeiros da outorga estdo vinculados as finalidades
definidas em lei, ndo podendo ser tratados apenas como mais uma fonte de arrecadagdo a ser
contabilizada junto as demais receitas que compdem o Tesouro Municipal.

Em Jacarei, a gestdo dos recursos do FMHDU ¢ func¢do do poder publico municipal,
sendo atribui¢cdo do Conselho Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (CMHDU)
opinar sobre a destinacdo da aplicagdo dos recursos, assim como sobre o andamento das
politicas urbanas municipais.

Nesse sentido, ndo se trata de um colegiado com poderes deliberativos, podendo o poder

publico, em tese, definir a destinacdo a qual os recursos serdo aplicados, mesmo que haja

discordancia da maioria dos membros.
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Formado paritariamente por representantes da administragdo municipal e da sociedade
civil, o CMHDU foi instituido pelo Plano Diretor vigente por meio de seus artigos 137 a 140,

de carater consultivo, devendo o mesmo, entre suas atribui¢des

monitorar a implementacdo das normas contidas no Plano Diretor de
Ordenamento Territorial e demais leis urbanisticas vigentes, sugerindo,
quando necessario, alteragdes das respectivas diretrizes; analisar e opinar nas
intervengdes urbanas que venham a ser propostas para o municipio; opinar
sobre projetos que envolvam as Zonas Especiais.

Segundo o Decreto n® 38/2005, que regulamenta a composicao do Conselho, este ¢
formado por 16 representantes, sendo oito membros do Poder Publico (Secretaria de Governo
e Planejamento; Fundagdo Pro-Lar; Secretaria de Infraestrutura; Procuradoria Geral do
Municipio; Secretaria de Meio Ambiente e Zeladoria Urbana; Servico Auténomo de Agua e
Esgoto de Jacarei — SAAE; Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e Camara Municipal);
e oito membros da sociedade civil (Associagdes dos Engenheiros e Arquitetos de Jacarei —
AEAJ; Ordem dos Advogados do Brasil - OAB, subsec¢do Jacarei; Servico Social de
Transporte/Servigco Nacional de Aprendizagem do Transporte — SEST/SENAT, unidade de
Jacarei; Centro das Industrias do Estado de Sdo Paulo — CIESP; Universidade do Vale do
Paraiba — UNIVAP; Conselho Regional de Corretores de Imodveis — CRECI; Associagao
Comercial e Industrial de Jacarei — ACI Jacarei e Sindicato dos Engenheiros). A presidéncia
deve ser exercida pelo titular da Secretaria de Governo e Planejamento.

Conforme o Decreto, o Conselho ¢ composto por conselheiros indicados pelas entidades
representativas, devendo as mesmas apresentar formalmente os nomes dos que irdo representa-
las para posterior nomeacao pelo Prefeito, sendo o mandato de dois anos.

No periodo entre 2005 e 2021, o CMHDU reuniu-se 119 vezes, gerando cerca de 280
paginas de registros dos encontros em atas de discussdo. Da analise dos encontros, verifica-se
que as pautas de debate variavam. Entre os temas de discussao durante o periodo, os quais, via
de regra, eram propostos em pauta pelos membros do poder publico, estavam alteracdes que
foram realizadas na legislagdo urbanistica municipal*® e questdes pontuais relativas a politica

urbana, além dos projetos que viriam ser financiados com recursos do FMHDU.

46 Entre as alteragdes na legislagdo urbanistica municipal que foram tema de debate no colegiado, estdo as trés
revisdes do Plano Diretor Municipal que posteriormente foram declaradas inconstitucionais em agdo direta de
inconstitucionalidade foram temas de debate. Também foram discutidas questdes relativas a elaborag¢dao do Plano
Municipal de Redugéo de Riscos e Plano Local de Habitagdo de Interesse Social.
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Das 119 atas analisadas, distribuidas em 280 péaginas de documentagdo arquivadas em
dois livros-ata, nao foram encontrados registros de debates acerca do monitoramento da politica
urbana municipal, apresentacdo de indicadores urbanos ou apresentacao de diagnosticos sobre
o andamento das agdes municipais no ambito do planejamento urbano. De fato, a conducao dos
trabalhos do colegiado, ao longo do periodo analisado, giraram em torno de questdes pontuais,
as quais na maioria das vezes, nao vinham fundamentadas por estudos ou analises do corpo
técnico da prefeitura.

Mesmo nas discussdes do colegiado em torno de matérias pertinentes ao ordenamento
territorial € que vieram a se transformar em projetos de lei, o material analisado ndo permite
informar que houve uma metodologia para discussdes, como apresentagdo de dados,
diagnosticos, finalidades e objetivos.

Seguindo a analise das atas das reunides do Conselho Municipal de Habitagdo e
Desenvolvimento Urbano, entre 2005 e 2020, verifica-se que o grupo foi consultado sobre a
destinagdo que deveria ser dada aos recursos arrecadados da cobranca de Outorga Onerosa pelo
Municipio. Durante o periodo, foram definidas as seguintes destinagdes aos recursos do
FMHDU:

2006: Elaboracao do Plano Local de Habitagao de Interesse Social;

2008: Implantagao de praga no Bairro Jardim das Industrias;

2009: Elaboragao de Estudo Geoambiental e Hidrologico de Varzeas e Terragos Fluviais do
Rio Paraiba do Sul no Municipio de Jacarei;

2011: Projeto de Urbanizagao e Paisagistico da Avenida Gettlio Vargas (parcial);

2014: Obras de revitalizagdo e padronizagdo de cal¢adas na Regido Central (Avenida Lucio
Malta);

2015: Reforma do Viveiro Municipal:

2017: Parque Linear do Campo Grande (Parque do Cassununga);

2020: Parte das desapropriagdes para obra da terceira ponte;

2020: Melhoramento da iluminag¢ao da Avenida Major Acéacio com substitui¢do por lampadas
de LED;

2020: Implantagao de areas de lazer nos bairros Parque Califérnia e Jardim Didinha.
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Das finalidades elencadas, foram encontrados materiais com justificativas técnicas para
as desapropriagdes referentes as obras da terceira ponte sobre o Rio Paraiba do Sul e sobre as
areas de lazer a serem implantadas nos bairros Parque California e Jardim Didinha.

Classificando os projetos conforme as finalidades dispostas no artigo 15 da Lei
Municipal n° 4.850/2005 (JACAREI, 2005a), tem-se a seguinte distribui¢io de projetos

financiados com recursos da Outorga Onerosa (grafico 7)

Grafico 7: Distribuicdo dos projetos financiados com recursos da Outorga Onerosa por finalidade
prevista na Lei Municipal n° 4.850/2005

Destinagao de recursos do FMHDU, por finalidade descrita
no art. 15 da Lei Municipal n° 4.850/2005

M || — execugdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social;

m IV — ordenamento e direcionamento da
expansao urbana;

V —implantagao de equipamentos
urbanos e comunitarios;

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

m VIl — protegdo de areas de interesse
historico, cultural ou paisagistico.

Fonte: Elaboraggo do autor a partir de dados coletados junto a Prefeitura de Jacarei.

Nao foram encontrados junto ao poder publico municipal outros materiais em que
tenham sido registradas as atividades do Conselho Municipal de Habitagdao e Desenvolvimento
Urbano (CMHDU) no periodo. Do contetido analisado das atas disponiveis, percebe-se
auséncia de metodologia para tomada de decisdes e poucas atividades referentes ao
monitoramento das politicas urbanas.

No tocante a destinagao dos recursos da Outorga Onerosa, verifica-se da leitura dos
registros que, via de regra, os projetos eram apresentados e justificados pelo poder publico de
forma superficial, alegando-se a necessidade da obra ou projeto pelo Municipio.

Outro ponto que merece destaque ¢ a forma como a composi¢cao dos membros do
CMHDU ¢ definida. A Lei n° 4.831/2005 (JACAREI, 2005b), em seu artigo 3°, paragrafos 1° e
2°, define que os o6rgaos e entidades da sociedade civil que integram o conselho sao definidos

via decreto do chefe do poder executivo e que os representantes também serdo nomeados via
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ato do chefe do executivo municipal. Dessa forma, nao hé previsao legal de quais setores sociais
irdo compor o colegiado ou mesmo a proporcionalidade de vagas para movimentos sociais €
entidades empresariais

Percebe-se que a legislacdo que trata dos mecanismos de fiscalizagdo e monitoramento
da politica urbana municipal, a qual estao necessariamente vinculados os processos de aplicagdao
dos recursos da Outorga, ndo privilegiou a participagdo social nos processos de tomada de
decisdo e de fiscalizagdo das politicas urbanas. De fato, do texto legal, infere-se que a
participagdo popular ¢ definida conforme a vontade do poder executivo, dada a faculdade legal
atribuida ao prefeito de definir quem compdem o colegiado.

Da falta de dados referentes a evolugao urbana e da auséncia de utilizagao de indicadores
ou meétricas que permitissem visualizar os resultados do andamento das politicas urbanas,
infere-se que a maior parte das manifestagdes feitas pelos conselheiros nas reunides eram
fundamentadas em opinides ou juizos de valor baseados em impressdes pessoais. Nao foram
encontradas referéncias a indicadores ou métricas que indicassem as razoes pelas quais obras
ou projetos estavam sendo financiados.

Nao se esta discutindo a necessidade ou ndo dos mesmos. De fato, conforme
demonstrado no grafico 7, de alguma forma, eles atendem as finalidades definidas em lei, as
quais estdo relacionadas com a promocao as fungdes sociais da cidade. Entretanto, questiona-

se a auséncia de metodologia ou critérios técnicos para tomada de decisoes.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo dos ultimos 20 anos, o municipio de Jacarei vem utilizando a Outorga Onerosa
do Direito de Construir como ferramenta de captura de parte da mais valia obtida do mercado
imobiliario, para fins de reinvestimento em politicas urbanas. Entretanto, a partir da analise dos
estudos e diagndsticos que instruiram o Plano Diretor Municipal de 2003 —a Lei Complementar
Municipal n° 49/2003 (JACAREIQ, 2003) — bem como os demais documentos que
fundamentaram os processos legislativos das leis que regulamentam a aplicagdo da OODC em
territorio municipal, percebe-se que pouca atencdo foi dada pelos planejadores urbanos,
legisladores e demais atores envolvidos no acompanhamento e monitoramento de indicadores
de politica urbana.

De fato, levando-se em consideragdao o periodo entre a elaboragdo do Caderno de
Caracteriza¢do do Municipio de Jacarei (JACAREI, 2002), unico documento encontrado pela
pesquisa no qual constam dados, estudos e apontamentos acerca dos processos de urbanizacao
em Jacarei, até a elaboragdo do Caderno de Leitura Técnica (JACAREI, 2021) ¢ do Relatério
de Monitoramento (JACAREL 2022), percebe-se um hiato de 20 anos na elaboragao de estudos,
pesquisas e diagndsticos referentes a evolugao urbana municipal.

Das informagdes inseridas no estudo produzido em 2002, infere-se que os processos de
verticalizagdo e de adensamento do espago urbano nao eram uma questdo a ser combatida a
época da institui¢do do Plano Diretor Municipal JACAREI, 2003). Ao contrario, o documento
indica que, naquele momento, recomendou-se a municipalidade a ado¢do de politicas que
pudessem promover um maior adensamento e verticalizacdo nas areas do municipio
consideradas mais aptas para tal, em razdo da pré-existéncia de infraestrutura urbana.

Os autores apontaram, no periodo em que os estudos foram realizados, a baixa densidade
demogréfica da area urbanizada em Jacarei — segundo o estudo (JACAREI, 2002, p. 28-29), era
de aproximadamente 40 hab/hec -, como um aspecto a ser revertido por meio do projeto de lei
em discussdo. O caderno apontava (JACAREI, 2002, p. 30) que, “da forma como o crescimento
urbano (de Jacarei) vem se desenvolvendo, espraiando-se pelo territorio, ligado a estrutura
viaria existente, a tendéncia ¢ uma densidade cada vez mais baixa elevando os custos urbanos”.

Das medidas recomendadas pelo documento ao poder publico, todas foram incorporadas

a lei aprovada pela Camara Municipal, como a criacdo de um perimetro urbano e a subdivisao
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da Macrozona de Destinagdao Urbana (MDU), com classificagao das subse¢des com o respectivo
adensamento esperado para cada uma delas.

Sobre os processos de verticalizagdo, a indicagdo do diagnostico era que o poder publico
o “estimulasse” (JACAREI, 2002, p. 29) nas areas classificadas como adequadas. Nesse ponto,
embora ndo haja men¢des a medida que deveria ser adotada para tal, entende-se que o
estabelecimento de coeficiente de aproveitamento basico do solo de 1,4 para todo a MDU, com
excecao do CAB de 0,8 para a Zona Especial de Varzea (ZEV), bem como a definicao de um
coeficiente de aproveitamento do solo maximo (CAM) apenas para as Zonas de Adensamento
Preferencial 1 e 2, foi a resposta dada ao legislador a indicagdo disposta no texto.

Entretanto, a analise dos demais processos legislativos referentes as Leis Municipais n°
4.487/2004 ¢ 5.867/2014, que regulamentaram o uso € ocupagao do solo urbano no municipio,
a Lei Municipal n°® 4.831/2005 (JACAREI, 2005a), que estabeleceu o Conselho Municipal de
Habitagdo e Desenvolvimento Urbano (CMHDU) e a Lei Municipal n° 4.850/2005 (JACAREI,
2005b), que disciplinou a aplicacio da OODC em ambito municipal ndo trazem dados,
indicadores ou outras informacdes referentes a atividades de monitoramento e
acompanhamento da politica urbana municipal.

O art. 143, 11, da Lei Complementar Municipal n° 49/2003 (JACAREI, 2003), estabelece
que, entre as atribuicdes do CMHDU, estd “monitorar a aplicagdo do Plano Diretor de
Ordenamento Territorial, analisando seus desdobramentos e registrando as novas necessidades
para futuras revisdes desta Lei”. Tal atribuicdo pressupde a utilizacdo de metodologia de
acompanhamento e analise dos fendmenos relativos a urbanizacao, baseada em parametros e
indicadores de desempenho da legislagdo urbanistica.

Para tanto, necessario se estabelecer metodologias de coleta e sistematizagdo de dados
periodicamente, nao somente no momento da revisao do plano diretor. Atualmente, j& existem
tecnologias da informagao que possibilitam uma leitura de informagdes em tempo real, as quais
permitiriam melhor fundamentacdo nos processos de tomada de decisdo. Para tanto, €
necessario delimitar um norte, por meio de indicadores de gestdo urbana, os quais precisam ser
periodicamente submetidos a leitura e analise dos agentes publicos responsaveis pelo
planejamento urbano.

Destaque-se que ja existem experiéncias nacionais e internacionais em metodologias de
formulagdo e acompanhamento de indicadores e métricas de desenvolvimento urbano, com foco

na observacao de metas previamente estabelecidas.
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Como exemplo, podemos destacar a experiéncia fornecida pelas Organizagdes das
Nacgdes Unidas (ONU), na formulacao de indicadores para o atingimento dos 17 Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) para 2030, pacto global do qual 193 nagdes sdo
signatarias, entre elas o Brasil, e que integra a Agenda 2030 da organizacdo para um
desenvolvimento mundial sustentavel e mais justo.

Entre os objetivos estabelecidos em comum acordo entre os paises, estda o ODS 11,
referente a cidades e assentamentos humanos sustentaveis. Entre as metas do ODS estabelecidas
pelo governo brasileiro, estd a meta 11.7%7, a qual dispde “até 2030, proporcionar 0 acesso
universal a espacgos publicos seguros, inclusivos, acessiveis e verdes, em particular para as
mulheres, criangas e adolescentes, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia, € demais grupos
em situacdo de vulnerabilidade”.

Como indicador que demonstre o atingimento da meta, o governo brasileiro estabeleceu
o acompanhamento da “proporcao da area construida nas cidades que ¢ espaco publico aberto
para uso de todos, por sexo, idade e pessoas com deficiéncia” (indicador 11.7.1).

A pesquisa também indica a necessidade de aperfeicoamento das ferramentas de
participagdo social no acompanhamento da politica urbana, as quais estdo atualmente limitadas
ao Conselho Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (CMHDU). Conforme se
verificou na legislacdo que conforma o colegiado, entende-se que ha deficiéncia nos
mecanismos de definicdo dos membros que o compdem.

Atualmente, a formacdo do conselho ¢ definida em decreto, sendo seus membros
nomeados pelo chefe do poder executivo municipal, o que prejudica a representatividade dos
diversos segmentos que compdem a sociedade de Jacarei nos processos de acompanhamento
de politicas urbanas e defini¢do de investimentos.

Nesse ensejo, também entendemos que seria prudente que a norma que estabeleca a
composi¢do do CMHDU, para fins de garantia da transparéncia e representatividade, preveja a
defini¢do dos membros via processo eleitoral, de modo a evitar indicacdes de cunho politico,
as quais poderiam desviar a natureza pluralista do colegiado.

Tal representacao deveria ser trabalhada ndao apenas do ponto de vista da defini¢do dos
membros do colegiado, como também do ponto de vista da formagao técnica de seus membros

por meio do oferecimento de formagao qualificada. Tal medida permitiria, em tese, que os

47 Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/ods/ods11.html
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conselheiros, na condicdo de representantes da sociedade na condugdo da politica urbana,

pudessem exercer seu papel com qualidade técnica e politica.

O que a arrecadacdo da OODC revela sobre Jacarei

Partindo-se neste ponto para a leitura territorializada dos dados referentes a arrecadacao
da Outorga Onerosa do Direito de Construir pelo municipio de Jacarei, cumulados com os dados
revelados pelos estudos Caderno de Leitura Técnica (JACAREI, 2021) e Relatério de
Monitoramento (JACAREI, 2022), percebe-se que o instrumento urbanistico, do ponto de vista
arrecadatdrio, ndo tem grande relevancia na comparacao com as demais fontes de arrecadagdo
municipal.

De fato, da leitura dos dados referentes ao recolhimento da OODC, verifica-se que ele
tem pouca participagdo na receita corrente municipal, estando ainda sujeito a oscilagcdes anuais.
A partir de 2017, percebe-se um aumento no volume recolhido, fato que, contudo, ndo pode ser
entendido como uma tendéncia de aquecimento do mercado imobiliario local.

Importante ressaltar, neste ponto, que, a despeito das indicagdes constantes do Caderno
de Caracterizagdo de 2002 (JACAREI, 2002), o qual alertava para os riscos urbanisticos da
expansao urbana desordenada, a mancha urbana seguiu crescendo, conforme se verificou a
partir do nimero de novos loteamentos identificados entre 2002 e 2020 pelos estudos
municipais realizados em 2021, num total de aproximadamente 6.700 novos lotes lancados no
mercado. A figura 11 ressalta a expansao urbana no periodo, comparando a area urbanizada de
2002 com 2020.

Da mesma forma, pelos dados referentes a densidade liquida verificada nas unidades de
planejamento no quadro 10, percebe-se que a area urbanizada de Jacarei segue pouco densa. A
unidade de planejamento central, a regidao mais densa da cidade, conforme os ultimos dados do
IBGE, apresenta densidade liquida de 61,04 hab/hec, enquanto a densidade maxima projetada
para a regido ¢ de 600 hab/hec, segundo o PD Municipal.

Importante ressaltar que o legislador de 2003 incluiu no perimetro urbano grandes areas
ainda nao urbanizadas. Atualmente, conforme calculos realizados pelo Programa ArcGis,
somente 51% do territério de Jacarei inserido dentro do perimetro urbano esta urbanizado, o
que demonstra uma grande por¢ao territorial ainda passivel de parcelamento. Ou seja, se existia

em 2002 uma preocupagdo dos planejadores em otimizar a infraestrutura existente e evitar o
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espraiamento, parece-nos contrassenso incluir grandes glebas de terra em area urbana.
Entretanto, foi o que ocorreu.

A despeito disso, os dados espacializados da arrecadacao da OODC demonstram que a
verticalizagdo do solo em Jacarei ¢ fenomeno que ocorre em determinados bairros, mas o
mesmo nao esta ligado ao adensamento urbano. Grandes empreendimentos habitacionais vém
sendo erigidos em bairros localizados nas Zonas de Adensamento Preferencial 2, porém sem
grandes pagamentos de OODC.

Tal situagdo se verifica em razao da propria formula de calculo da Outorga Onerosa do
Direito de Construir, o qual, como vimos, segue linha de raciocinio adotada em féormulas de
calculos estabelecidas em outros municipios. O calculo leva em considerag¢ao o valor venal do
terreno, conforme a planta genérica de valores da prefeitura, além do total de area computavel
adicional a ser construida.

Como Jacarei ainda conta com grandes terrenos ainda nao edificados localizados em
regides menos proximas da area central, entende-se que o baixo custo de aquisi¢do de terrenos,
aliado a pequena proporcionalidade de area computavel construida, contribui para o volume
pouco expressivo de Outorga Onerosa devida nessas regides.

Nesse ponto, importante destacar o estudo realizado por Leite (2019), no qual destaca o
contexto historico em que o instituto juridico do solo criado, matriz do instrumento urbanistico
da Outorga Onerosa do Direito de Construir, foi introduzido no debate nacional na década de
1970, ocasido em que a visdo urbanistica acerca da possivel cobranca pelo solo criado se
contrap0s a visao arrecadatoria. O paradigma utilizado a época para fins de discussdo sobre a
introducao do solo criado foi o municipio de Sao Paulo, o qual ja apresentava altos indices de
verticalizagdo e disputa por solo urbano bem localizado.

Ou seja, o contexto em que o instituo do solo criado foi debatido ¢ diverso daquele
verificado em Jacarei, onde, conforme apontava o Caderno de Caracterizagdo de 2002,
revelava-se processo de expansdo urbana e de horizontalizagdo, dado os grandes estoques de
terra urbanizavel disponiveis (JACAREI, 2002).

Por outro lado, os dados regionalizados do recolhimento da OODC em Jacarei sugerem
que em duas unidades de planejamento localizadas na Regido Leste da cidade ha tendéncia de
verticalizagdo, caso o ritmo de produ¢do de novas unidades habitacionais permanega nos
proximos anos. Nas UPs E1, onde se encontra o bairro Villa Branca, e E3, onde estd o bairro

Jardim California, percebe-se um maior nimero de construcao de condominios habitacionais
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verticais, associados a um maior volume de arrecadacdo de Outorga Onerosa do Direito de
Construir.

Tal dado faz supor que, nesses dois bairros, os quais estdo localizados proximos ao
limite de Jacarei com a vizinha Sao José dos Campos e com metro quadrado mais valorizado
em relagdo a outras regides da cidade, existe maior disposicdo do mercado imobilidrio em
construir em lotes menores e, consequentemente, passiveis de maior arrecadacao de OODC,
para o posterior langamento de novas unidades habitacionais verticais.

O raciocinio aqui € que, se 0s agentes econOmicos estdo empreendendo recursos na
edificacao de condominios verticais mesmo que mediante o pagamento de maior volume de
Outorga Onerosa, entende-se que existe maior expectativa de lucro nessas localidades.

A inferéncia pode ser feita por meio do nimero de unidades habitacionais langadas ou
em fase de construgdo nas localidades e o custo metro quadrado relativamente valorizado, na
comparagdo com as demais regides da cidade, levando-se em consideragcdo o valor venal do
metro quadrado definido na planta genérica de valores do municipio.

Tal situagao impde a necessidade de observagdo por parte dos planejadores urbanos,
dado que, em regides em que se verifica maior investimento do mercado imobiliario na
constru¢do de unidades verticalizadas, o poder publico serd chamado em algum momento a
adequar a infraestrutura urbana ao contingente populacional adicional.

Ressalta-se ainda que, dada a proximidade dos dois bairros com Sao José dos Campos,
¢ possivel que as novas unidades habitacionais construidas ou em construgdo nas localidades
também sirvam ao mercado consumidor da cidade vizinha, aumentando os deslocamentos de
contingentes populacionais entre as duas cidades, gerando maior pressao sobre o sistema viario
local. Essas sdo, no entanto, suposi¢des que precisam ser acompanhadas e confirmadas por
dados estatisticos de adensamento local, mobilidade urbana e disponibilidade de espacos
publicos.

Em estudo acerca da dindmica de novas centralidades no tecido urbano, como € o caso
dos dois bairros, dada a expectativa de adensamento para os proximos anos, corroboramos com
o pensamento de Campos Filho (2003), o qual ressalta a necessidade de se adequar o
planejamento urbano na escala do bairro, de modo a se minimizar possiveis externalidades
negativas. Necessario, nesse sentido, planejar as areas em processo de adensamento, em termos
do sistema de mobilidade urbana, da oferta de espagos publicos a fruicao e de areas destinadas

a0 COmeErcio € servigos.
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Nesse sentido, importante destacar que, embora a Outorga Onerosa do Direito de
Construir ndo se constitua em Jacarei, em termos de volume financeiro, como instrumento
significativo de arrecadacao aos cofres municipais, ela pode servir para apontar tendéncias de
urbanizag¢do em determinadas regides do municipio, ao indicar as areas em que o processo de
verticalizagdo e de possivel adensamento esteja acontecendo, mesmo que de forma incipiente.

Nesse sentido, mesmo que a OODC ndo corresponda a um volume significativo de
recursos para o Tesouro Municipal, eventuais mudancas nas tendéncias econdmicas e
urbanisticas podem alterar tal realidade. Nesse sentido, ¢ recomendavel que ja exista no ambito
municipal normas que regulamentem eventuais processos de adensamento e verticalizacao,
como ja apontaram Cymbealista e Santoro (2006), em leitura a qual este autor corrobora.

Além de fonte de recursos, os processos de gestao e arrecadacao da OODC também tém
potencial de servir a formacdo de um banco de dados municipal sobre os processos de
urbanizacdo. Dessa forma, entendemos que o instrumento urbanistico pode auxiliar o
administrador publico na importante atividade de leitura territorial e posterior tomada de
decisdes acerca de eventuais externalidades negativas resultantes de um adensamento

desproporcional a infraestrutura urbana disponivel.
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