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RESUMO

O presente trabalho analisa a trajetdria da formulacdo da politica de outorga onerosa do
direito de construir (OODC) em Porto Alegre, também conhecida como solo criado,
analisando as alteracfes que ocorreram entre 1994 e 2020. A cidade foi um dos primeiros
municipios brasileiros a desenhar uma politica que reconhece a func¢do social da propriedade
privada ao buscar capturar parte da valorizagdo dos imoéveis no mercado imobiliario para
investir em infraestrutura urbana e em rede de servicos publicos. O trabalho é composto por
trés pilares em seu marco tedrico composto por trés pilares: i. as politicas publicas urbanas
brasileiras, ii. a etapa de formulacdo das politicas publicas e iii. a mobilidade das politicas
publicas. A partir disso, a pesquisa faz uma analise documental de leis e decretos municipais
que estruturam o arcabouco institucional da politica de solo criado de Porto Alegre, bem
como realiza uma revisdo da literatura académica que da& suporte e contexto para sua
formulagdo. Além disso, mobiliza dados quantitativos sobre o valor do m2 do solo criado na
cidade ao longo da sua trajetoria, possibilitando ter conhecimento sobre a evolu¢do em
diferentes periodos a partir da publicacéo das tabelas de valores de decretos municipais. Dessa
forma, a pesquisa verifica a importancia da instituicdo do Estatuto da Cidade como um marco
da formulacdo de politicas urbanas no Brasil que reorienta a politica de Porto Alegre para a
utilizacdo plena da sua infraestrutura urbana em detrimento do incentivo a construcao civil.
Também identifica alteragcdes na formulagdo da politica de OODC de Porto Alegre ao longo
de sua historia, que mudam os valores do m2 do solo criado no territorio da cidade, realocam a

utilizacdo dos recursos arrecadados e redirecionam o0s objetivos da politica como um todo.

Palavras-chave: Outorga onerosa do direito de construir. Formulacdo de politicas publicas

urbanas. Solo criado. Porto Alegre.



ABSTRACT

The present work analyzes the trajectory of the Porto Alegre land value capture (LVC) policy
design, also known as solo criado, analyzing its changes between 1994 and 2020. The city
was one of the first Brazilian municipalities that designed a policy that recognizes the social
function of private property by seeking to capture part of the appreciation of real estate prices
to invest in urban infrastructure and public service network. The work consists of three pillars
in its theoretical framework: i. Brazilian urban public policies, ii. the formulation of public
policies and iii. the mobility of public policies. Based on this, it makes a documentary
analysis of municipal laws and decrees that structure the institutional framework of the LVC
policy created in Porto Alegre, as well as a review of the academic literature that provides
support and context for its formulation. Also, it mobilizes quantitative data on the building
rights value in the city along its trajectory, making it possible to understand its evolution
according to the values determined by municipal decrees. Therefore, the research verifies the
importance of the Estatuto da Cidade as a milestone for urban policy design in Brazil, since it
redirects Porto Alegre's policy towards the full use of its urban infrastructure despite the
incentive to civil construction. It also identifies changes in Porto Alegre's OODC policy
design throughout its history, which changed the building rights values in the city's territory,
reallocated the use of the collected resources, and redirected the objectives of the policy as a

whole.

Keywords: Land value capture. Urban policy design. Building rights. Porto Alegre.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho analisa a trajetdria da formulacéo do instrumento de solo criado no
municipio de Porto Alegre, também conhecido como outorga onerosa do direito de construir
(OODC) e suas alteracdes de 1994 até 2020. A OODC é um instrumento urbanistico previsto
na Lei Federal 10.257 de 10 de junho de 2001, também conhecida como Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001) e propde capturar ou recuperar a mais-valia fundiaria de empreendimentos
imobiliarios. Esse conceito é conhecido em inglés como land value capture (LVC) e para
Smolka (SMOLKA, 2014, p. 2) significa “mobilizar, em beneficio da comunidade, uma parte
ou a totalidade dos incrementos de valor da terra”, arrecadando parte do acréscimo de valor
do mercado imobiliério para reinvesti-lo em infraestrutura publica. A publicacdo do Estatuto
da Cidade reviu a utilizacdo de instrumentos de captura de mais-valia de terrenos privados
como uma forma de viabilizar investimentos em infraestrutura urbana por parte dos governos
municipais. De acordo com o autor (2013), porém, quase metade das cidades brasileiras ndo
regulamenta ou implementa esse instrumento urbanistico, deixando de arrecadar recursos que
poderiam ampliar 0 acesso a cidade para mais cidaddos. Porto Alegre, por sua vez, formulou
sua politica de LVC anos antes, sendo um dos municipios brasileiros pioneiros em propor a
captura da valorizagdo imobiliaria da cidade a partir da utilizacdo de instrumentos
urbanisticos como o0 “solo criado” e a transferéncia de potencial construtivo. Assim, o
presente trabalho busca contribuir para a difusdo do conhecimento sobre as oportunidades de
arrecadacao e investimento dos instrumentos de OODC, conhecimento que apoia cidadaos e
politicos na busca por alternativas para problemas sociais. Também se pretende apoiar na
disseminacdo do conhecimento sobre os direitos e deveres do publico e do privado na garantia
do direito a cidade, ja que a estruturacdo dos meios urbanos impacta de maneira direta no
acesso a outros direitos fundamentais como a educacdo, a salde, a assisténcia social. Analisar
a OODC é uma forma de compreender a questdo da falta de infraestrutura pablica em regides
periféricas e suas possiveis solucOes, a partir de alternativas factiveis que devem compor o
debate publico a partir da discussdo sobre reformas urbanas e o histérico da urbanizagdo do
Brasil. Assim, busca-se contribuir para a constru¢do de um debate publico mais aprofundado,
que leva em consideracdo os processos de formulacéo das politicas publicas e o historico da
regularizacdo fundiaria e urbanizacdo do Brasil. Da mesma forma, o presente trabalho busca
colaborar com a construgéo de conhecimento no campo das politicas publicas, principalmente
na area das politicas urbanas. Estudar as cidades é um desafio que precisa ser encarado a

partir de uma perspectiva transversal e complexa, e a abordagem do campo de publicas
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contribui para isso. A implementacdo da OODC se d& a partir da cobranca de uma
contrapartida das incorporadoras e empresas da construgdo civil que tenham interesse em
construir acima dos limites de altura assegurados por lei, adicionando mais andares em um
empreendimento. Dessa forma, aumenta-se o coeficiente de aproveitamento de um terreno,
adensando mais populagdo em mesma area e aumentando o nimero de unidades habitacionais
em um unico condominio (PREFEITURA DE PORTO ALEGRE, 2019; SMOLKA, 2013).
Permitir e incentivar o adensamento em espacos urbanos, porém, traz novos custos de
infraestrutura para o setor publico. Em areas mais densas, ¢ fundamental garantir mais
investimentos em mobilidade urbana, saneamento bésico e outros tipos de infraestrutura
urbana, que garantem condi¢Oes de vida adequadas para os habitantes de uma cidade.
Pensando nisso, o Estatuto da Cidade prevé que todo o recurso arrecadado por instrumentos
de LVC seja reinvestido em obras de infraestrutura urbana, que sdo especificadas de acordo
com os interesses dos governos locais (BRASIL, 2001). E por conta do impacto do
adensamento nas condi¢cfes de uso da infraestrutura urbana que instrumentos como a OODC
regulamentam a “separacdo dos direitos de propriedade e dos direitos construtivos”
(CYMBALISTA et al., 2007, p. 76). Sua regulamentacdo atesta que, embora a terra seja
loteada e vendida como propriedade privada, seu uso tem fungdo social e impacto na
coletividade, portanto, deve ser regulado de acordo com o interesse publico.

Porto Alegre regulamentou seu instrumento de solo criado pela primeira vez em 1994,
através da Lei Complementar 315/94 (PORTO ALEGRE, 1994). Desde entdo, ele vem sendo
alterada por leis e decretos?, que adaptaram conceitos importantes e os valores dos m2 nas
diferentes partes da cidade. Dito isso, o presente trabalho questiona quais foram essas
alteracOes, estruturando sua investigacdo a partir do contexto oferecido pela trajetéria da
formulacdo de politicas urbanas no Brasil e pelas contribui¢cées do campo de publicas sobre a
etapa de formulacdo das politicas publicas. Seu objetivo geral € explicar o processo de
formulacdo da OODC de Porto Alegre, comparando suas alteracdes desde 1994 e analisando
0 arcabouco legal proporcionado pelo Estatuto da Cidade. Este trabalho busca verificar a

hiptese de que o instrumento do solo criado de Porto Alegre foi alterado de maneira

! Foram analisados 19 pecas de legislacdo que alteram a politica de solo criado de Porto Alegre, entre leis e
decretos municipais. S&o eles: LC 315/1994, LC 434/1999, LC 463/2001, LC 515/2004, Decreto 15.977/2008,
LC 606/2008, LC 612/2009, LC 644/2010, LC 646/2010, LC 667/2011, Decreto 17.329/2011, Decreto
18.166/2012, Decreto 18.507/2013, Decreto 19.344/2016, LC 850/2019, Decreto 20.297/2019, Decreto
20.325/2019, Decreto 20.327/2019, Decreto 20.542/2020, Decreto 20.613/2020, 20.655/2020 e LC 891/2020.



16

substancial desde sua primeira formulacdo, em 1994, acompanhando o desenvolvimento da
cidade e os aprendizados sobre a implementacdo do instrumento na cidade.

A OODC de Porto Alegre ¢é analisada considerando um marco teérico composto por
dois pilares, sendo eles: i. politicas publicas urbanas e ii. formulacdo de politicas publicas. No
primeiro pilar, abordaremos o arcabougo institucional das politicas urbanas no Brasil, em
grande medida estabelecido pelo Estatuto da Cidade e seu historico, além de relembrar as
principais caracteristicas da sociedade brasileira em torno de politicas publicas de
planejamento urbano. Essa perspectiva torna-se relevante ja que a OODC é um instrumento
que impacta no crescimento e desenvolvimento urbano das cidades, estando diretamente
relacionada ao planejamento urbano e outras regulacGes importantes para o contexto
brasileiro, como os planos diretores (MARICATO, 2001, 2011; VILLACA, 2011). No
segundo pilar, falaremos sobre a literatura nacional e internacional que explica como
acontecem os processos de formulacdo de politicas publicas, etapa em que se analisa o esfor¢o
dos governos na busca por “alternativas para resolver problemas sociais que entram para a
agenda politica”, nesse caso na ceara do planejamento urbano. Essa etapa do policy cycle?
pode ser compreendida de vérias maneiras, tornando-se necessario um debate sobre as
possiveis formas de compreender a concepcdo e desenho de uma politica publica. Essa se¢éo
apoiara o estudo sobre a forma como a OODC de Porto Alegre foi desenhada, trazendo
reflexdes sobre atores envolvidos e os processos de definicdo de agenda e de alternativas
(CAPELLA, 2018; HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

A partir desse quadro tedrico, este trabalho faz uma andlise de dados qualitativos e
numéricos para revisar leis e decretos e compreender a evolucdo do valor do metro quadrado
do solo criado. Realiza-se andlise documental comparativa entre as legislaces que
regulamentam a OODC de Porto Alegre e do arcabouco legal estabelecido pelo Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001). Essa técnica sera utilizada a partir da leitura e comparacédo entre as
leis complementares e os decretos municipais que instituem a politica de OODC de Porto
Alegre desde 1994, identificando as alteracGes. Também realiza-se uma comparagdo numérica
entre os valores do m2 do solo criado a partir de faixas nas diferentes regides da cidade. A
partir de uma proposta de estratificacdo que considera a distribuicdo dos valores no territorio

da cidade, sugerimos uma comparacdo que demonstra a valorizagdo (ou ndo) de algumas

2 Expressdo em inglés para “ciclo de politicas publicas”.
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regides em detrimento de outras, bem como o aumento relativo do valor do m? em todo o
territdrio da cidade.

A estrutura do trabalho esta organizada em trés capitulos: tedrico, subdividido em trés
secdes, e dois capitulos empiricos, que abordam o contexto das politicas de LVC no mundo,
no Brasil e em Porto Alegre. O Capitulo 2 trata dos dois pilares do marco teorico: as politicas
urbanas no Brasil e a formulagdo de politicas publicas. Os Capitulos 3 e 4, por sua vez,
consideram esse aporte teorico para trazer dados empiricos sobre a politica de OODC em
outras cidades e em Porto Alegre, respectivamente. No primeiro, sdo analisadas algumas
experiéncias internacionais de politicas de LVC em outras cidades do mundo e o arcabouco
institucional proporcionado pelo Estatuto da Cidade, que abre espaco para a regulamentacéo
de politicas de OODC nos municipios do Brasil. Na sequéncia, é realizada uma retomada
histérica sobre a OODC de Porto Alegre, observando suas revisbes e alteracbes e

relacionando suas mudancas com os governos locais e dados sobre o valor dos m2 na cidade.
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2 OODC ENQUANTO POLITICA PUBLICA

A OODC é uma alternativa para a busca pelo cumprimento da funcdo social da
propriedade. Ao taxar® a construcio de edificios mais altos e, portanto, mais adensados, 0s
governos municipais tem a oportunidade de captar parte da valorizacdo do mercado
imobiliério, arrecadando recursos para reinvestimento em infraestrutura publica. O valor da
terra se d4, em grande medida, por conta do que existe no seu entorno. Isso significa que o
que valoriza (ou desvaloriza) um terreno publico ou privado € o investimento na infraestrutura
de servicos do seu entorno, o que independe do trabalho ou capital dos proprietarios,
configurando uma forma de acumular patrimdnio com grande potencial especulativo.

Analisar este instrumento, portanto, precisa levar em consideracdo um marco teorico
que aborde a trajetéria do planejamento urbano no Brasil e o processo da formulacdo de
politicas publicas. Também mobilizamos a literatura sobre difusdo e mobilidade de politicas
publicas, ja que o Estatudo da Cidade (BRASIL, 2001) também deu ferramentas para que
politicas publicas de OODC fossem implementadas nos governos locais brasileiros. Para além
do que justifica a existéncia da OODC enquanto instrumento urbanistico, € importante
entender em que contexto ela se constroi, bem como a literatura que discute como sdo

formuladas as politicas.

3 Cabe ressaltar a correta utilizacdo dos termos “tributo”, “imposto” e “taxa” de acordo com os conceitos do
CodigoTributario Nacional (CTN). De acordo com seu Art. 3°, “tributo é toda prestacdo pecuniaria
compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancao de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”. Dito isso, o Art. 5° afirma que “os
tributos sdo impostos, taxas e contribui¢des de melhoria”. O imposto, por sua vez, ¢ definido pelo Art. 16, que
diz que “imposto € o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situagdo independente de qualquer
atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte”. Por fim, as taxas tm seu conceito abordado no Art. 77,
que diz que “as taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito
de suas respectivas atribuicGes, ttm como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacao,
efetiva ou potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua
disposi¢ao”. Em resumo, tributo ¢ um termo amplo que pode se referir a varias formas de arrecadacao.
Impostos, por sua vez, sdo arrecadados independente de agBes estatais especificas, diferente das taxas, que sdo
cobradas em troca de servigos publicos que estdo a disposicdo da populacdo (BRASIL, 1996).
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2.1 Planejamento urbano e a politica de OODC

A OODC é um instrumento* que pode ser utilizado pelos governos locais brasileiros
dentro das suas possibilidades de influenciar no planejamento urbano. Dito isso, se faz
necessaria uma contextualizagdo sobre o histérico brasileiro na formulagdo e implementacédo
de politicas publicas nessa area.

O processo de urbanizacdo brasileiro aprofundou processos de exclusdo social que
estdo presentes no pais desde seus primérdios. Com suas raizes na sociedade colonial,
agroexportadora e escravista, os poderes politicos da sociedade brasileira sdo fortemente
ligados ao patriménio pessoal, o que reafirmou a concentracdo da riqueza e a desigualdade
social mesmo nos periodos de crescimento econémico (MARICATO, 2011). Quando mais
houve migracdo de areas rurais para areas urbanas, a persisténcia da desigualdade manteve os
indicadores de violéncia, pobreza, poluicdo do ar e da &gua, epidemias, entre outras mazelas
brasileiras (MARICATO, 2001). Embora seja possivel observar a melhora da qualidade de
vida da populacdo, de maneira geral, esse fato ndo se relaciona com a urbanizacéo, ou seja, a
vida de brasileiros e brasileiras ndo melhorou porque suas familias deixaram de morar em
zonas rurais. E por este motivo que o que o Brasil viveu foi chamado de “desenvolvimento
moderno do atraso” (FERNANDES, 1975 apud MARICATO, 2001).

A moradia é um direito que pode ser adquirido no mercado, a partir da compra e do
aluguel de imdveis, ou a partir de politicas de Estado, como programas de habitacdo social ou
financiamento habitacional. Infelizmente, parte grande da populacdo brasileira segue ndo
sendo contemplada nem pelo Estado nem pelo mercado, o que as obriga a ocupar areas
irregulares ou mesmo invadidas. “A vida na periferia urbana constitui um exilio”
(MARICATO, 2001, p. 35), transformando essas regides de um espagco urbano no que
chamamos de “cidade ilegal” — que frequentemente representa a maior parte do territorio de
um municipio. Esse fenébmeno é intensificado por um exercicio de poder que se adapta as
circunstancias, configurando um abismo entre a formulacdo das leis e sua efetiva

implementacdo. Assim, a aplicacdo da lei s6 acontece na cidade legal, que ndo a toa se

4 No presente trabalho, nos referiremos a OODC como um instrumento de politica plblica. Essa ideia é utilizada
principalmente na literatura que discute as capacidades estatais, cujo conceito pode ser definido como
“conjunto de instrumentos e instituicdes que dispde o Estado para estabelecer objetivos, transforma-los em
politicas e implementa-los” (AGUIAR; LIMA, 2019, p. 13). Outra forma de compreender o que sdo 0s
instrumentos de politicas publicas é percebe-los como 0 que da sustentacdo para as relages do cotidiano da
implementacdo, ou seja, métodos identificaveis sobre como agir e sobre como 0 governo e seus governados se
relacionam. Outros exemplos de instrumentos de politicas publicas podem ser: editais, licitagdes, esquemas de
certificaco, isengdes tributérias (PIRES; GOMIDE, 2018).
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constitui dos terremos mais valorizados pelo mercado imobiliario (MARICATO, 2000, 2001).
A cidade legal, que usufrui da infraestrutura da cidade e tem a ocupagdo do seu solo
controlada e fiscalizada, € espaco para a minoria. Dito isso, é possivel fazer planejamento
urbano no Brasil?

Para Erminia Maricato (2000), a resposta para essa pergunta ndo estd nas solucGes
criadas por cidades em paises desenvolvidos, no urbanismo modernista ou mesmo nas
melhores universidades do planeta. As alternativas para essa e outras tantas estd na gestéo
democratica do espaco urbano, ou seja, no planejamento urbano democratico, apesar das
limitacdes praticas que sdo inerentes a cidade como objeto de politicas publicas
(MARICATO; SANTOS JR., 2007). Além dos desafios impostos pela formacdo social do
Brasil, a autora registra que o territorio “¢ objeto e agente de permanéncias e de mudangas
sociais” (MARICATO, 2001, p. 50), simultaneamente sendo impactado e impactando as
relacbes sociais (MATIAS, 2016). Também existem desafios na relacdo com a maquina
publica administrativa, que reproduz a tradi¢do retdrica da sociedade brasileira, afastando a
pratica do discurso (VILLACA, 2011).

Assim, na busca por uma compreensdo completa sobre a realidade da cidade — legal e
ilegal, vinculando suas esferas urbanisticas com aspectos sociais, ambientais e
macroecondmicas, também é necessario considerar a centralidade das questBes fundiaria e
imobiliaria. As invasGes/ocupacdes sdo uma alternativa frequentemente utilizada pelas
populacdes que ndo sdo atendidas pelo Estado ou pelo mercado para ter acesso a moradia.
Assim, essa ¢ uma “alternativa habitacional que faz parte da provisdo de habitagdo no Brasil”
(MARICATO, 2001, p. 82), o que faz com que a cidade ilegal seja tolerada dadas as
condigOes altamente especulativas do mercado. Assim, a forma como a cidade cresce e se
desenvolve esta diretamente conectada com as disputas pela apropriacdo do lucro gerado por
empreendimentos imobiliarios, embora parte significativa da valorizacdo de um imdvel
aconteca devido a investimentos publicos — como infraestrutura de mobilidade urbana,
saneamento, iluminag&o publica, entre outros equipamentos (MARICATO, 2000).

Dessa forma, a utilizagdo do OODC como instrumento do planejamento urbano se
torna interessante por apresentar uma alternativa de capturar uma parte da valorizacdo dos
imoveis construidos na cidade, especialmente em areas onde a infraestrutura urbana contribui
para um aumento do preco de mercado das novas unidades habitacionais. Além disso,
autorizar a construcdo de mais unidades habitacionais em edificios verticais, ou seja, que
adicionam mais residéncias em uma mesma area de terreno, proporciona um maior

adensamento da populacao dentro do espaco urbano, reduzindo seu espraiamento para regioes
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periféricas. A vantagem de conduzir o crescimento urbano dessa forma € que os investimentos
com a infraestrutura de saneamento, mobilidade, iluminacdo, entre outros, torna-se mais
eficiente por atender mais pessoas com a mesma gquantidade de recurso.

As politicas urbanas, porém, trazem consigo um historico de duavidas e dilemas
abordados por Villaga (2011), que reflete sobre a utilizacdo dos Planos Diretores enquanto
instrumento urbano. Para o autor, atualmente os planos diretores sdo um conjunto de
propostas para o futuro desenvolvimento social e econdmico de uma cidade, a partir da sua
organizacdo espacial e uso do solo. Atualmente, eles tratam sobre aspectos fisicos e
territoriais do municipio, com politicas publicas objetivas e algumas diretrizes gerais, ainda
sem dispositivos autoaplicaveis (VILLACA, 2011). Ao mesmo tempo, segundo Villaca
(2011), os Planos Diretores pouco abordariam questfes relacionadas a zoneamento e
desigualdade, embora reflexdes sobre como uma cidade deve crescer se manifestem no
chamado “plano discurso”, com ideias e referéncias internacionais com pouca aplicagdo na
realidade.

Além disso, sua implementacdo enfrenta alguns dilemas. Para Villaca (2011), nédo
existem atores politicos interessados em debater planos diretores nos setores da politica, da
elite econdbmica ou mesmo dos 6rgdos municipais. Além disso, seu papel enquanto
instrumento urbano ndo esclarece se tudo o que é importante deve constar no documento, se
este se aplica apenas as zonas urbanas e centrais da cidade ou quais aspectos sociais e
econémicos devem ser levados em consideracdo. Por conta disso, o autor afirma que para que
os Planos Diretores tenham um futuro possivel, € importante considerarmos sua politizagéo.
Enguanto um projeto de lei, por exemplo, essa politica poderia abordar objetivos de natureza
exclusivamente fisica e territorial, além de incluir politicas com aplicacdo imediata — sem
necessidade de regulacdo posterior, na contramao dos planos amplos e generalistas defendidos
pelo empresariado. Embora atualmente desgastado, a retomada da importancia dos planos
diretores para o debate sobre o urbanismo no Brasil relaciona-se com a sua capacidade de
mobilizar os movimentos populares urbanos, que até hoje ndo se apropriaram dessa politica
publica como uma pauta a ser tensionada.

A OODC de Porto Alegre é uma Lei Complementar, ou seja, € um instrumento urbano
politizado, de acordo com a perspectica de Villaga. Embora sua utilizacdo esteja preconizada
em outras pecas importantes de legislagdo, como o Plano Diretor de Porto Alegre e o Estatuto
da Cidade, seu texto foi defendido e aprovado junto a Camara de Vereadores da cidade em
1996 e desde entdo sofreu uma série de alteracGes a partir de emendas. Mais detalhes sobre

sua regulacéo serdo abordados mais a frente no presente trabalho.
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A literatura internacional, porém, traz algumas outras perspectivas sobre as
possibilidades e limitagdes do planejamento urbano pelos governos locais na
contemporaneidade. Uma das perspectivas mais conhecidas dentro dessa area € conhecida
como o “planejamento estratégico”, difundida e argumentada por Castells e Borja, que
apresentaram sua principal publicacdo na Conferéncia de Istambul (ONU-Habitat II), em
junho de 1996 (BORJA; CASTELLS, 1995). Para os autores, as grandes cidades devem
buscar cinco objetivos centrais, sendo eles uma “nova base econdmica, infra-estrutura urbana,
qualidade de vida, integrag@o social e governabilidade” (CASTELLS; BORJA, 1996, p. 155).
Dessa forma, as cidades teriam condigOes de serem competitivas o suficiente para se inserir
nos espacos econdmicos globais, dando garantias e bem-estar para suas populagdes.

Para alcancar esses objetivos, portanto, Castells e Borja (1996) defendem a elaboracéo
de um projeto de cidade que mobilize uma ac¢do conjunta dos governos locais com 0s
principais agentes econdmicos da cidade, em torno de um grande mobilizador de recursos
externos. Amsterdam, Birminghan e Lyon, por exemplo, mobilizaram-se em torno de grandes
obras de infraestrutura urbana, cujas fungdes eram “facilitar a passagem do modelo industrial
tradicional” (CASTELLS; BORJA, 1996, p. 155). Uma alternativa ¢é a articulacdo local em
torno de grandes eventos, como Jogos Olimpicos ou a Exposicdo Universal, situaces
representativas dos casos de Barcelona e Lisboa, respectivamente. Para 0s autores, outra
caracteristica importante para o avango dos planos estratégicos € a existéncia de uma
“lideranca personalizada”. Eles argumentam que a presenc¢a de uma figura emblematica, de
personalidade forte e dindmica, frequentemente surge entre os prefeitos e cumprem um papel
decisivo no avanco do “planejamento estratégico” enquanto projeto. Com menos frequéncia,
também é possivel observar casos de sucesso onde a lideranca dos planos foi realizada de
maneira compartilhada, entre instituices publicas e privadas, como sdo os casos de Valencia
e Bilbao (BORJA; CASTELLS, 1995; CASTELLS; BORJA, 1996).

De maneira resumida, portanto, os autores defendem que o sucesso da implementagéo

de um “plano estratégico” urbano acontece mediante trés condicoes:

a) a sensacdo de crise aguda pela conscientizagdo da globalizacdo da
economia; b) a negociacdo entre os atores urbanos, publicos e privados, e a
geracdo de lideranga local (politica e civica); c) a vontade conjunta e o
consenso publico para que a cidade dé um salto adiante, tanto do ponto de
vista fisico como econémico, social e cultural (CASTELLS; BORJA, 1996,
p. 156).

A perspectiva trazida por Castells e Borja (1996) pode ser observada em varias

experiéncias brasileiras de utilizacdo do planejamento urbano enquanto politica pablica. A
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OODC, uma possibilidade de instrumento para a conducdo do desenvolvimento de uma
cidade, pode estar inserido dentro de um projeto de desenvolvimento que aborda a cidade
enguanto uma empresa, dependendo do seu direcionamento e objetivos.

Vainer (2000), porém, também faz uma critica sobre as consequéncias desse
“planejamento estratégico” defendido por Castells e Borja (1996) enquanto forma de
implementar politicas publicas acerca do desenvolvimento das cidades. Para o autor, essa
abordagem defende que as cidades precisam competir entre si por recursos e notoriedade,
tendo como principal exemplo o caso de Barcelona. Sua critica estrutura-se no artigo citado
no presente trabalho a partir de trés partes: a cidade como mercadoria, a cidade como empresa
e a cidade como pétria. Na primeira, Vainer explica que na abordagem do “planejamento
estratégico” a cidade é como uma mercadoria a ser vendida dentro de um mercado
extremamente competitivo, em que outras cidades também estdo a venda. O produto a ser
vendido, portanto, € praticidade e importancia de um centro urbano de gestdo e servicos
avangados, enquanto o cliente a ser alcancado sdo visitantes e usuarios solventes. Assim,
todas as cidades devem vender produtos muito semelhantes, sempre aos mesmos clientes,
cujas necessidades e demandas se repentem em todo o planeta.

Esta forma de compreender o desenvolvimento das cidades também incide na forma
de fazer a gestdo do espaco urbano, assunto abordado na se¢éo cidade como empresa. Vainer
(2000) defende que a abordagem do “planejamento estratégico” propde um fednomeno de
empresariamento da gestdo urbana, onde a produtividade, a competitividade e a subordinacao
dos fins a I6gica do mercado tornam-se ideias aplicaveis aos 6rgdos municipais. Dessa forma,
dentro da gestdo municipal formam-se espécies de pequenas empresas, cada uma como uma
unidade de gestdo de negdcios, o que também consolida a presenca de empresarios dentro da
estrutura publica. A ideia de que “se o assunto ¢ business, melhor deixa-lo nas maos de
businessmen” (VAINER, 2000, p. 87) coloca como tomadores de decisbes sobre o
crescimento urbano 0s mesmos que protagonizam as a¢es do mercado, trazendo a articulagéo
publico-privada para a definicdo dos objetivos, para a execu¢do dos programas e para a
gestdo dos servicos da cidade.

A importancia do discurso e da unidade do espaco urbano também sdo caracteristicas
do “planejamento estratégico” enquanto forma de compreender o urbanismo. Na compreenséo
da cidade como patria, nega-se de forma radical o espaco urbano como espaco politico,
pretendendo-se instaurar socialmete a existéncia do que no discurso se supde real. E nessa
perspectiva, portanto, que o planejamento estratégico consolida-se como um projeto

ideologico, trazendo a ideia de que um governo forte, personalizado, estavel e carismatico
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expressa a vontade unitaria de uma cidade, mantendo a paz e a harmonia e partir da coesao
interna absoluta. Com isso, seu objetivo torna-se afrontar as outras cidades, suas adversarias,
com pase num projeto competitivo e num patriotismo civico (VAINER, 2000).

O estimulo da competicdo entre as cidades, portanto, autoriza a transposicdo do
modelo estratégico do mundo das empresas para 0 universo urbano, permitindo a venda das
cidades a partir do uso do “marketing urbano”. Além disso, a unificagdo autoritaria e
despolitizada da vida nos meios urbanos a partir da instauracdo de um patriotismo civico

consolida o conceito da city — cidade objeto de negdcios, sob a polis — cidade espago do

encontro e do confronto. Para Vainer (2000):

0 conceito de cidade, (...) de poder publico e de governo da cidade sdo
investidos de novos significados, numa operacdo que tem como um dos
esteios a transformacdo da cidade em sujeito/ator econdmico (VAINER,
2000, p. 89)

A transposicdo da l6gica empresarial também € analisada na literatura internacional ha
varios anos. Por exemplo, Harvey (1989; HARVEY; SZLAK, 2005) acredita que é por conta
desse empresariamento® que os governos locais passaram a atuar como atores do setor privado
nas décadas de 70 e 80, quando a abordagem do “gerenciamento”® perdeu forca. Para o autor,
isso se deve a questdes relacionadas a desindustrializacdo, desemprego, austeridade fiscal a
nivel nacional e local, neoconservadorismo e um forte apelo a racionalidade do mercado,
acompanhados de uma maior énfase na acdo local e ao declinio dos poderes do Estado-Nacé&o.
Assim, “os investimentos tomam cada vez mais forma de uma negociagdo entre o capital
financeiro internacional e os poderes locais” (HARVEY, 1989, p. 50).

Além de refletir sobre uma série de consequéncias conceituais em torno da reificacédo
(coisificacdo) da cidade, Harvey (1989) também traz trés afirmacdes gerais que auxiliam na
compreensdo desse fendmeno de maneira genérica. A primeira diz respeito a nocao central de
parceria publico-privada, que coloca 0s governos locais como “agilizadores dos interesses
estratégicos do desenvolvimento capitalista” (HARVEY, 1989, p. 52), ideia contraria a de
governo que estabiliza e intermedia a sociedade capitalista como um todo.

A segunda afirmacéo diz respeito a atividade dessas parcerias publico-privadas, que no
empresariamento da administragdo urbana devem necessariamente ser de natureza

empresarial. Com isso, Harvey (1989) afirma que sua execucdo e concepgdo tem fins

% “Empresariamento” é uma tradugdo para a palavra do inglés “enterpreneurialism” (HARVEY, 1989, p. 63).

A

6 “Gerenciamento” ¢ uma traduc?o para a palavra do inglés “managerialism” (HARVEY, 1989, p. 63).
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especulativos e, logo, sujeitos aos riscos inerentes aos empreendimentos imobiliarios. Em
muitos casos, isso coloca o setor publico como o ator que assume 0s riscos da iniciativa,
enquanto o setor privado acessa seus beneficios e lucros. Em terceiro lugar, por fim, o autor
também afirma que esse fendmeno opta por focar a atencdo da administracdo urbana na
economia politica do local e ndo no desenvolvimento do territério como um todo. Assim, 0
empresariamento urbano tem objetivos politicos e econdmicos imediatos, que ocorrem a partir
de empreendimentos imobiliarios pontuais e especulativos, deixando de lado a melhoria das
condigdes do territorio.

A OODC, objeto de estudo do presente trabalho, € um instrumento urbanistico que
pode ser utilizado pelos governos locais brasileiros desde a sua instituicdo pelo Estatudo da
Cidade (BRASIL, 2001). Sua utilizacdo, porém, s6 faz sentido de contextualizada a partir dos
dilemas do planejamento urbano que sdo carregados pela histéria do Brasil e pelos desafios
impostos pela constituicdo da sua sociedade, como abordado por Maricato (2000, 2001,
2011), Villaga (2011) e Vainer (2000). Ao mesmo tempo, essa perspectiva é fortemente
influenciada por tendéncias internacionais, como as analisadas por Harvey (1989; HARVEY;
SZLAK, 2005), Borja e Castells (1995; 1996) na compreensao sobre o empresariamento da
gestdo urbana e o planejamento estratégico. A OODC enquanto instrumento urbano, portanto,
pode ser utilizada em variadas situacdes e circunstancias, podendo ser articulada como um
meio para a superacdo de diferentes desafios da gestdo do territorio das cidades. Nas secdes
seguintes, referenciais sobre a formulacdo e a difusdo de politicas publicas fornecerdo os
recursos necessarios para que possamos compreender a politica de OODC de Porto Alegre de
maneira mais ampla, permitindo uma compreensdo mais aprofundada sobre sua formulagéo e

o0 papel de outras instituicdes politicas nesse processo.

2.2 A etapa de formulacéo de politicas publicas e a OODC

Outra perspectiva teodrica que apoia na compreensdo da OODC de Porto Alegre é

estudar sobre seu surgimento. Para isso, a presente secdo traz subsidios da literatura sobre
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como as politicas plblicas sdo formuladas’, e uma das perspectivas mais conhecidas ¢ a do
ciclo de politicas publicas, abordada por varios autores e pelo “Guia de Politicas Publicas”,
redigido por Wu et al. (2014a).

Para esses autores, formular politicas publicas ¢ “gerar um conjunto de escolhas de
politicas plausiveis para resolver problemas”, momento em que “uma gama de potenciais
escolhas de politicas ¢ identificada e uma avaliagdo preliminar de sua viabilidade é oferecida”
(WU et al.,, 2014a, p. 52). Embora existam outras abordagens mais lineares, também é
possivel entender a etapa de formulacdo como um processo que se estende durante todo o
ciclo das politicas publicas®, ja que a busca por alternativas pode acontecer antes da definicéo
da agenda, depois de decisdes terem sido tomadas e politicas implementadas. Além disso, é
nessa etapa que o papel dos gestores publicos de carreira se faz mais presente, dada sua
influéncia direta na geracdo de opcdes e sua longevidade em postos de trabalhos. Essa etapa
oferece oportunidades importantes para que estes profissionais déem contorno ao contetdo
das politicas, 0 que posteriormente o0s apoia nas etapas de implementacgdo e avaliacdo (WU et
al., 2014a).

Os autores sintetizam as etapas do ciclo de politicas publicas conforme o esquema que

segue abaixo.

" No presente trabalho, optamos pela abordagem do ciclo de politicas plblicas abordado por Wu et al (2014a),
mas esta ndo é a Unica forma de compreende-lo. Outra alternativa que também poderia ter sido utilizada é a
que insere a etapa de “desenho da politica publica” (policy design), quando é analisado o processo de
formulagdo (tomada de deciséo, atividade politica, conflito entre atores, ideias, interesses) e o seu contetdo
(elementos formadores, caracteristicas, implicacdes). Para Lima e Aguiar (2020), falar sobre a etapa de
desenho ¢ analisar o “conjunto de elementos que delineiam as politicas publicas, tragando sua estrutura e
dinadmica”. Essa perspectiva teérica vem se expandindo nas ultimas décadas mas ndo serd aprofundado no
presente trabalho, embora futuras pesquisas possam explorar essa teoria para compreender a OODC e outras
politicas publicas de planejamento urbano.

O guia estrutura-se a partir de capitulos sobre “Defini¢do de Agenda”, “Formulagdo de Politicas Publicas”,
“Tomada de Decisdo”, “Implementagdo de Politicas Publicas”, “Avaliagdo de Politicas Publicas”e “Rumo a
criagdo de politicas publicas integradas”. Esta ordem ¢ ilustrativa de como os autores entendem o ciclo de
politicas pablicas como um todo (WU et al., 2014b).

©
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Figura 1 — Ciclo de politicas publicas

Avaliacdo de | Definicdo da
politicas agenda

Implementagdo
de politicas

Fonte: elaboracdo propria com base em Wu et al. (2014a).

Nem s0 gestores publicos tem condic@es de influenciar na etapa de formulacéo. Atores
de fora dos governos, como grupos de interesse, frequentemente incidem nessa fase do ciclo
de politicas publicas. Associacdes profissionais, grupos da sociedade civil, universidades,
think tanks, entre outros tipos de organizacao, tem condicGes de influenciar de forma indireta
propondo e analisando formas de governar e legislar, muitas vezes contribuindo com dados
cientificos, producdo académica e literatura sobre boas praticas e experiéncias de outras
cidades ou paises (WU et al., 2014a).

Ao investigar possiveis opcBes de politicas publicas, os formuladores devem se
preocupar ndo apenas com o qué fazer, mas também com como fazer. Os meios ou
dispositivos que os governos utilizam para implementar essas politicas, considerando como se
dara na pratica da sociedade, sdo conhecidos como ferramentas ou instrumentos de politicas
publicas. Ndo existem muitos tipos genéricos de instrumentos, havendo uma quantidade
imensa de possibilidades e combinacdes que se adequam melhor para os mais variados setores
e contextos, 0 que torna a etapa de implementacdo bastante imprevisivel e com efeitos dificeis
de controlar (WU et al., 2014a).

Na area do planejamento urbano, a expressao “instrumento urbanistico” ¢ comumente
utilizada como forma de se referir a politicas publicas que operacionalizam a pratica de uma
legislagdo que impacta no direcionando ou conduzindo o desenvolvimento de uma cidade. A
OODC, objeto da presente pesquisa, € um desses exemplos. Mais detalhes sobre sua
formulacdo e sobre quais outras instituiges influenciaram nessa etapa do seu surgimento
serdo investigados nas proximas secdes do trabalho.

Capella (2018), que também escreve sobre a etapa de formulagdo, argumenta que
ferramentas e instrumentos de politicas publicas s3o os “meios que os governos tém a sua

disposi¢do” para superar os problemas identificados na sua agenda sdo seus instrumentos e
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ferramentas (CAPELLA, 2018, p. 74). Assim, as politicas publicas seriam desenhadas a luz
dos instrumentos que o Estado tem acesso, 0 que traduz as intengfes dos policy-makers
(formuladores) em planos e acles concretas. Essas ferramentas, que tem como objetivo
principal a producdo de mudancas sociais, exercem 0 poder do Estado ao alterar o
comportamento de individuos, distribuir bens de consumo e bens publicos, entre outras
alteracdes estruturais da sociedade.

Esta autora entende que esta etapa do ciclo de politicas publicas gira em torno da
busca por alternativas para resolver problemas sociais que entram para a agenda politica de
um governo. Para a autora, esse processo ocorre a partir da acdo de uma combinacdo de
atores, instituicdes, elementos técnicos e politicos que buscam solucBes possiveis, seus custos
e efeitos estimados. Definida a agenda, ou seja, definidos quais problemas chamam a atencao
de um governo e seus tomadores de decisao, diferentes alternativas sdo avaliadas, definindo
um curso de agdo que define como os problemas serdo solucionados. Esse processo, altamente
politico e marcado pela competicdo, antecede a tomada de decisdo formal, impacta de forma
direta na fase de implementacdo e tem uma relacdo codependente a legislacdo e
procedimentos administrativos/burocraticos (CAPELLA, 2018). E na formulagio que sdo
identificadas as restricdes técnicas e politicas da a¢do do Estado, revelando o que é inviavel
dentro das suas capacidades administrativas e financeiras, o que promove seu apelo eleitoral e
0 que conserva relagdes com o setor privado (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Para Thomas (2001) apud Howlett et al. (2013), é possivel dividir a fase da
formulacdo em fases que esclarecem porque algumas alternativas sdo eliminadas enquanto
outras seguem adiante. Na primeira delas, chamada “apreciacdo”, identificam-se dados e
evidéncias em formatos de relatorios, informagdes de partes interessadas ou participacao
cidada, num momento em que 0 governo gera e recebe informacBes sobre os problemas da
sua agenda e suas solugBes. A fase seguinte, chamada “dialogo”, tem como objetivo a
comunicacdo entre os atores politicos com diferentes posicionamentos sobre os problemas
abordados. Essa conversa, que pode acontecer em reunifes abertas ou mesmo com a presenca
de especialistas, ¢ marcada por debates mais ou menos acalorados dependendo da sua
estrutura, influenciando os participantes e o processo politico de forma direta e contundente.
As interacdes dessa fase culminam com o esbogo de uma proposta de solugédo, que avanca
para a fase de “consolidagdo”, quando sdo colhidos os posicionamentos dos envolvidos,
provocando discordancias e novos debates.

A formulacdo de politicas publicas, porém, também é vista pela literatura a partir de

outras abordagens. Schneider (2013) acredita que a etapa de policy design € muito mais um
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processo de copia e adaptacdo do que um processo de invencgdo ou criacdo. Ela argumenta que
os formuladores estdo constantemente atentos a experiéncias de outros lugares e sdo muito
influenciados por tendéncias e orientagdes mais amplas, nacionais ou internacionais,
documentadas em estudos sobre difusdo de politicas publicas — tema da proxima secdo do
presente trabalho. Além disso, a autora defende que nem sempre a formulacdo de politicas
publicas tem como objetivo um resultado ou impacto claro, mas sim constantemente serve
como uma forma de atender a um compromisso politico ou pessoal. 1sso ocorre ja que, como
qualquer outro individuo, os formuladores também sdo influenciados por suas construcdes
sociais, imagens e simbolos que emitem mensagens sobre quem merece 0 qué e por quais
motivos.

Assim, Schneider (2013) alerta sobre os perigos de entender a formulacdo de politicas
publicas como um processo que baseia-se apenas em aspectos racionais e sistematicos , ja que
essa explicacdo ndo € suficiente para justificar a escolha de certos arranjos e suas
consequéncias para a democracia. Dado que politica s publicas sdo amplamente utilizadas
tendo em vista propoésitos politicos e ideoldgicos, nota-se que os gestores publicos sdo bem
orientados a estudar ndo apenas os aspectos analiticos de uma politica, mas também sobre
seus beneficiarios, seus beneficios, quais grupos ganham e perdem, quais sdo as mensagens
emitidas para as populacGes atingidas e para o resto as sociedade.

Analisar a formulagéo da politica de OODC de Porto Alegre é uma perspectiva que faz
sentido para o presente trabalho e contribui para uma compreensdo mais ampla sobre quais
instituicGes e interesses estdo em jogo nesta arena politica. Elementos figurativos e muitas
vezes imateriais serdo buscados também com o suporte tedrico de Robinson (2018), que
aborda essa questao na area da difusdo de politicas publicas e do planejamento urbano.

No estudo da formulacdo da politica publica chamada OODC, entende-se que o Estado
busca alterar as dindmicas de distribuicdo da propriedade privada ao cobrar tributos das
construtoras que optarem por construir prédios com IA mais elevado. Os instrumentos e
ferramentas que viabilizam essa acdo estdo previstos no Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001),
que foi traduzido para o contexto de cidades como Porto Alegre para a sua implementacé&o.
Sua etapa de formulagdo e quais instituigdes, interesses e atores estiveram envolvidos serdo
investigados nas proximas se¢des do presente trabalho, com aporte tedrico e metodologico de
autores que esturam ndo apenas a etapa de policy design do ciclo de politicsa publicas, como
também o contexto do planejamento urbano no Brasil e a influéncia da transferéncia e

circulacdo de politicas publicas.
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3 NO BRASIL E NO MUNDO: Land Value Capture e o Estatuto da Cidade

Vérias cidades do mundo implementam politicas de land value capture (LVC). O
Lincoln Institute of Land Policy é um think tank que frequentemente aborda nas suas
publicacbes andalises sobre as experiéncias de varias cidades na implementacdo dessas
politicas (BROWN; LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY, 1997; DYE; ENGLAND;
LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY, 2009; SMOLKA; FURTADO, 2014). A cidade
de Sdo Francisco (Estados Unidos), por exemplo, tem aprimorado a implementacdo do seu
instrumento de LVC nos dltimos anos, ampliando sua arrecadacdo de US$96.117.729 em
2013-14 para US$236.921.739 em 2015-16, o que possibilitou o financiamento de obras de
mobilidade urbana, como manutengdo de vias de transito, infraestrutura para bicicletas e
melhora de calcadas e mobiliario para pedestres (BERNSTEIN; GERMAN, 2019). Em
relatorio (policy brief), foram mobilizados dados sobre a arrecadacdo em LVC dessa cidade e

sua utilizacdo para o financiamento de infraestrutura urbana, destacando que

A captura de mais-valia viabiliza a recuperagdo de comunidades e o
reinvestimento da valorizacdo dos terrenos privados, resultando em novos
investimentos publicos e outras acGes de governo (BERNSTEIN;
GERMAN, 2019, p. 1, traducio propria)®.

Na india, as cidades de Ahmedabad e Gujarat implementam politicas de LVC através
de “esquemas de planejamento municipal” (town planning schemes), que influenciam o
crescimento urbano engquanto buscam financiar moradias sociais e infraestrutura publica. No
modelo indiano, proprietarios de zonas rurais cedem até 40% dos seus terrenos para o
governo, que paga um valor abaixo do mercado e realiza obras de infraestrutura publica na
area. Os 60% restantes, que seguem de posse dos proprietarios, podem ser vendidos a
incorporadoras ou loteados em terrenos menores, 0 que incentiva a construcdo de moradias e a
urbanizacdo de areas rurais (INGRAM; HONG, 2012).

Também é possivel encontrar experiéncias deste tipo de politica na América Latina. A
cidade de Cérdoba (Argentina) também taxa alteracbes em prédios ja existentes que
sobrecarreguem a infraestrutura urbana do seu entorno, revertendo a arrecadagdo para a
manutencdo das regibes afetadas (SMOLKA, 2013). A Guatemala (Guatemala), por sua vez,
instituiu uma politica de LVC para captar recursos privados para a manutencao de grandes

vias — ja que estas, quando finalizadas, valorizaram de forma significativa os terrenos e,

® Trecho original: “Land value capture enables communities to recover and reinvest land value increases

resulting from public investment and other government actions” (BERNSTEIN; GERMAN, 2019, p. 1).
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logo, o patrimdnio dos seus proprietarios. O valor total das obras viarias foi complementado
com recursos dos cofres publicos e, desde 2006, ja arrecadou o equivalente a mais de US$20
milhdes (SMOLKA, 2013).

No Brasil, as politicas urbanas foram abordadas pela primeira vez na Constitui¢éo
Federal de 1988, gracas a pressdo e mobilizacdo dos movimentos sociais urbanos e num
contexto de acelerada urbanizacéo, que dificultaram muito o acesso aos servicos publicos a
partir da década de 60 (MARICATO, 2001). Essas reivindicacdes foram consideradas na
Assembleia Nacional Constituinte, principalmente gracas as constribuicbes do Forum
Nacional da Reforma Urbana, que congregava entidades de classe, profissionais e sociais.
Assim, foram incluidos artigos sobre o “direito urbanistico”, com destaque para o capitulo II
que fala especificamente sobre “politica urbana”, conforme os artigos 182 e 183 que seguem

abaixo.

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes 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, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagéo da cidade expressas no plano diretor.
§ 3° As desapropriacdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou nédo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

I - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida pablica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de
até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor
real da indenizacéo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessédo de uso serdo conferidos ao homem ou
a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.
§ 3° Os imdveis pablicos ndo serdo adquiridos por usucapido. (BRASIL,
1998b, art. 182 e 183).
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De forma resumida, pode-se dizer que esse trecho da Constituicdo brasileira tem como
objetivo principal exigir que a propriedade privada localizada em meios urbanos cumpra a sua
funcéo social. O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), por sua vez, foi aprovado em 2011 para
regular estes artigos, estabelecendo as suas diretrizes e vinculando as a¢cdes municipais aos
seus principios. De acordo com essa legislacdo, o plano diretor é o instrumento bésico da
politica urbana municipal, que determina a fung&o social das propriedades urbanas publicas e
privadas. Para Rolnik (1997), o Estatuto da Cidade é como uma “caixa de ferramentas” a
disposicao das prefeituras, trazendo para a arena da construcdo democratica a determinacao de
como deve se desenvolver uma cidade. Entre elas, inclui-se a “recuperagdo dos investiment0s
do Poder Publico de que tenha resultado a valorizagdo de iméveis urbanos” (BRASIL, 2001,
p. 2). Assim, assume-se que o valor da terra ndo esta na terra em si mas sim no seu entorno,
ou seja, na infraestrutura urbana e na rede de servicos da sua regido. O que esta a disposicao
de um imdvel e o valoriza ndo é consequéncia do investimento do proprietario, mas sim do
poder publico (BASSUL, 2002; “Estatuto da Cidade: Antecedentes e Perspectivas”, 2016).

O patriménio de uma pessoa fisica é constituido pela sua propriedade e pelos seus
direitos. Isto fica evidente quando pensamos no impacto dos direitos de um proprietario de
terra. O dono de um terreno onde o poder publico autoriza a construgdo de até dois andares,
por exemplo, terd seu patriménio valorizado caso a autorizacdo passe a permitir construcao de
até dez andares. 1sso ocorre sem que esse proprietario precise investir capital ou trabalho, ou
seja, assim configura-se uma atividade especulativa. O poder publico, que gera rendas urbanas
para 0s proprietarios, segue sem recursos para reinvestir nas areas desqualificadas da cidade, o
que agrava a desigualdade e dificulta ainda mais o acesso a educacdo, saude, entre outras
provisbes fundamentais para o exercicio da cidadania. Assim, justifica-se a presenca do
instrumento de captura de mais-valia no Estatuto da Cidade, o que estabelece as diretrizes
legais para a formulacdo da politica de OODC de cidades brasileiras como Porto Alegre
(BASSUL, 2002; “Estatuto da Cidade: Antecedentes e Perspectivas”, 2016).

Interessado na regulamentacdo e implementacdo de politicas de OODC em municipios
brasileiros, Cymbalista et al. (2007) utilizam a Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais
(MUNIC) do IBGE dos anos de 2001 e 2005 para construir uma amostragem de cidades
brasileiras que tivessem regulamentado, implementado e/ou arrecadado recursos a partir de
politicas de OODC depois da aprovacdo do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Para os
autores, a MUNIC 2005 é um instrumento eficiente para a coleta de dados urbanisticos sobre
municipios brasileiros, e o0 estudo atestou que muitas cidades passaram a implementar

politicas de OODC depois do Estatuto (BRASIL, 2001), que trouxe determinagfes que foram
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levadas em consideragdo. Ao observar as cidades que arrecadaram recursos com a
implementacdo do instrumento, os autores também sugerem que a OODC s0 é relevante as
cidades com mercado imobilidrio mais ativo e dindmico, embora esta também possa ser
utilizada para antecipar a sua implementacdo de forma preventiva, ampliando ganhos
coletivos futuros.

O caso de Porto Alegre destaca-se entre 0s municipios brasileiros principalmente por
ter feito a regulamentacédo de uma politica de OODC muito antes da aprovacdo do Estatuto da
Cidade, em 1994. Por conta disso, a proxima secdo do trabalho fara uma andlise historica das
formulacBes deste instrumento urbanistico da cidade, a partir da analise documental da
legislagdo proposta e aprovada desde a primeira concep¢do dessa politica publica na cidade.

A formulacéo de politicas de outorga onerosa do direito de construir em varias cidades
do Brasil e do mundo, portanto, também torna pertinente trazer as contribuicdes sobre a
literatura de difusdo e mobilidade de politicas publicas para o presente trabalho. Segundo
Oliveira e Faria (2017, p. 13, traducdo nossa), “globalizacdo ¢ difusdo de politicas publicas
sdo fendmenos que se retroalimentam”®. Para os autores, estudos da Ciéncia Politica e das
Relacbes Internacionais demonstram que as politicas publicas ndo sdo formuladas apenas
considerando questdes culturais, econdmicas e politicas dos seus contextos domésticos. 1sso
significa que as dimensdes internacionais e transnacionais também precisam ser consideradas,
analisando inclusive a presenca de atores que circulam entre cidades e paises do mundo com o
objetivo de promover modelos de politicas publicas ou “boas praticas”. Assim, estudos sobre
transferéncia de politicas publicas apontam que ndo € suficiente comparar diferencas e
similaridades entre as decisdes de diferentes atores publicos, ja que é possivel e importante
buscar tracar a genealogia e a trajetoria dos modelos adotados, aprendendo sobre como se
estabeleceram dinamicas de aprendizado, competicdo e influéncia (OLIVEIRA; FARIA,
2017).

No texto de Oliveira e Faria (2017), o estudo deste fendmeno se divide em trés
abordagens: a transferéncia (policy transfer), a difuséo (policy diffusion) e a circulacéo (policy
circulation). Na primeira, a transferéncia de politicas publicas € definida como um processo

onde

o conhecimento sobre politicas publicas, arranjos institucionais e ideias de
um cenério politico (presente ou passado) é utilizado no desenvolvimento

10 No original: “globalization and policy diffusion are phenomena that tend to reinforce each other” (OLIVEIRA,;
FARIA, 2017, p. 13).
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das politicas publicas, arranjos institucionais e ideias de um outro cenario
politico (DOLOWITZ; MARSH, 2000, p. 5 apud OLIVEIRA; FARIA,
2017, p. 17, traducéo nossa)*2.

A compreensdo de que estas transferéncias ndo necessariamente ocorrem em
relacionamentos bilaterais trouxe a academia para um olhar mais amplo, que busca entender
como acontecem as interagfes entre multiplos atores — inclusive ndo estatais, como
organizacOes internacionais, think tanks, ONGs e organismos privados. Assim surge a
abordagem da difuséo de politicas publicas, que ocorre quando as escolhas de um ator politico
estdo condicionadas pelas escolhas de outro(s) ator(es) politico(s). Nesses casos, que podem
acontecer por coercdo, aprendizado, competicdo ou construcdo, fica nitido que a adocdo de
politicas publicas similares em diferentes contextos ndo necessariamente esta atrelada a um
processo coordenado, além de ndo pressupor apenas decisfes racionais tomadas com base em
informagdes completas (OLIVEIRA; FARIA, 2017).

O protagonismo dos burocratas e tecnocratas das organizagdes internacionais nestes
processos é o fator que da espacgo para a criacdo de uma nova abordagem: a circulacdo de
politicas publicas. De origem francesa, essa tradi¢do relaciona-se com a sociologia da acéo
publica, que trabalha com a copia de arranjos institucionais e adocao/rejeicdo de modelos
estrangeiros (OLIVEIRA; FARIA, 2017). Para os autores,

A circulacéo pode ser compreendida como um movimento amplo e continuo
de producdo de modelos, emissdes, apropriagdes e tradugdes dos contelidos
de multiplos atores (individuais ou coletivos, governamentais ou nao-
governamentais), que tém diferentes recursos de poder (OLIVEIRA;
FARIA, 2017, p. 22, traducéo nossa)*®.

Nesta abordagem, a forte presenca da nocdo de instrumentos de politicas (policy
instruments), conceito abordado na secao anterior do presente trabalho, sugere a utilizacdo de
processos aparentemente técnicos e neutros, buscando instrumentalizar a acdo publica como
um conjunto de escolhas que foram realizadas a partir de escolhas técnicas (OLIVEIRA,;
FARIA, 2017). Outro texto mais recente de Oliveira e Pal (2018), que sugere novas fronteiras

1 DOLOWITZ, David; MARSH, David. Learning from Abroad: The Role of Policy Transfer in Contemporary
Policy Making Governance, v. 13, v. 1, pp. 5-24, 2000.

2 Do trecho original, “a process in which knowledge about policies, administrative arrangements, institutions
and ideas in one political setting (past or present) is used in the development of policies, administrative
arrangements, institutions and ideas in another political setting” (DOLOWITZ; MARSH, 2000, p. 5 apud
OLIVEIRA; FARIA, 2017, p. 17).

18 Do trecho original, “circulation can be seen as a vast and continuous movement of production of models,
emission, appropriation and translation of their contents by multiple actors (individuals or collective,
governmental or non-governmental), which have different power resources” (OLIVEIRA; FARIA, 2017, p.
22).



35

para esta area de estudo, aponta a influencia das corporagdes do setor privado e das
consultorias como uma &rea ainda pouco analisada, embora muito presentes em governos
nacionais e subnacionais de todos o0s continentes.

Os trabalhos acerca da transferéncia, difusdo e circulacdo de politicas publicas apoiam
no estudo sobre o surgimento e formulagdo da politica de OODC de Porto Alegre e chamam
atencdo sobre a influéncia de atores politicos estatais e ndo-estatais nesse processo. Nas
secdes seguintes, quando buscaremos mapear quais atores estdo envolvidos no contexto da
capital do Rio Grande do Sul, essa literatura sera resgatada para compreender como se da o
processo de compartilhamento de politicas e instrumentos entre as cidades do Brasil e do
mundo.

Também apoia na organizacdo deste marco tedrico as especificidades do processo
difusdo de politicas publicas na area do planejamento urbano abordadas por Robinson (2018).
Ela argumenta sobre a necessidade de reformatarmos o modo como fazemos comparagdes em
estudos urbanos, incluindo uma maior amplitude de experiéncias internacionais e buscando
novas taticas para tornar a area mais global. Para isso, ela propde o conceito de mobilidade de
politicas publicas (public policy mobility), que estrutura-se a partir de trés diferentes tipos de
andlise: dos processos de urbanizacao, das instancias repetidas e das suas topologias.

Ao comparar politicas urbanas, busca-se seguir conexfes que demonstram 0s
caminhos trilhados pelos formuladores de politicas publicas (ROBINSON, 2018). Para isso, é
necessario inovar metodologicamente para ir além das observac@es de um sé lugar, ja que
muitos fluxos e referéncias interligadas com outros territérios no planeta sdo relevantes para a

andlise. Para a autora,

A urbanizacao ndo tem a ver (apenas) com a territorializagdo, e sua andlise é
intrinseca a sua capacidade de trabalhar com as muitas linhas diferentes de
conex&o, espagos de extensao e circuitos de pratica que constituem processos
de urbanizagdo (ROBINSON, 2018, p. 224).

Outra forma de trabalhar a mobilidade de politicas publicas € a partir de conex6es que
produzem instancias repetidas. Para isso, analisa-se 0 caso de uma politica urbana a partir das
suas singularidades e seus resultados especificos, que fazem parte de um campo mais amplo e
compartilhado com outros territorios. Como método, essa forma de comparar politicas
urbanas exige que o pesquisador: 1. Identifique a(s) instancia(s), que podem ser formacdes
sociais, processos, territorios, lugares, entre outros; 2. Busque resultados empiricamente
aditivos, seguindo conexdes de multiplas instancias e mobilizando uma historia acumulativa

sobre o processo de urbanizacdo analisado e; 3. Busque uma reflexdo analiticamente
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subtrativa, observando as diferengas entre os casos estudados e produzindo futuros
alternativos (ROBINSON, 2018).

Por fim, a autora também sugere a comparagdo entre politicas urbanas a partir de
conexdes topologicas, onde “podemos pensar no urbano como um emaranhado de
conexdes” 1* (ROBINSON, 2018, p. 232). Nessa abordagem, em que se observam “os
maltiplos elementos que sdo transportados junto com as ideias e praticas circulantes”
(ROBINSON, 2018, p. 232), incluem-se os contextos amplos, como o da economia politica e
do capitalismo global. Além disso, essa abordagem também chama a atencdo ao relembrar
sobre a importancia de contextos particulares como conversas esquecidas em reunides, leitura
de publicacdes de forma descompromissada, amizade e rede de amigos imprevisiveis, tdo
importantes quanto associa¢@es formais e informais. Assim, pensar em conexdes topoldgicas
como método é analisar a infraestrutura de transferéncia de politicas como processos
significativamente imateriais, definidos por memarias em movimento e inspirando ambicdes e
sonhos (ROBINSON, 2018).

A partir do aporte teérico e metodolégico de Robinson (2018), o presente trabalho
também tem condicdes de utilizar como material de pesquisa todo o contexto material e
imaterial do processo de formulacdo da politica de OODC de Porto Alegre. Isso amplia
substancialmente o universo de dados e informagdes a serem considerados, trazendo questdes
relacionadas aos relacionamentos, as ideias e as experiéncias dos politicos e formuladores de
politicas publicas, que também influenciam na forma como esse instrumento urbano foi
interpretado, regulado e, posteriormente, implementado.

O trabalho de Marx (2008, 2011) também aborda a difusdo de politicas publicas entre
governos locais a partir da sua projecdo como atores politicos das relagfes internacionais. Ao
abordar os modelos propostos por Porto Alegre e Barcelona, a autora trabalha a dualidade
entre 0s aspectos econdmicos/comerciais e politicos da atuacdo internacional das duas
cidades, levando em consideragdes suas experiéncias com o “planejamento estratégico” de
Borja e Castells (1996) traduzido pelo marketing urbano, incentivos finais, grandes eventos,
redes internacionais de cidades, projetos de cooperacdo internacional bilateral/multilateral,
entre outros formas de atuacao.

Enquanto a priorizacdo do aspecto econdmico tensiona a competicdo entre oS

posicionamentos de governos locais, a busca por instancias de representacdo institucional

14 A verso em inglés do mesmo texto traz uma citagdo de Mbembe e Nuttall, que diz que “the urban condition is
one lived in the midst of ‘multiple elsewheres’” (MBEMBE; NUTALL, 2004 apud ROBINSON, 2018).
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reforca canais de cooperagdo e a formulacdo de politicas puablicas que solucionem
probleméticas comuns entre as cidades. Ambas as abordagens, porém, exigem constancia e
permanéncia de um projeto politico, que guia o que o governo local tem como objetivo ao
buscar tornar-se uma “cidade internacional” (MARX, 2008, 2011).

Fendmenos de transferéncia, difusdo, circulagdéo (OLIVEIRA; FARIA, 2017;
OLIVEIRA; PAL, 2018) e mobilidade de politicas publicas urbanas (ROBINSON, 2018),
além da atuacdo de governos locais como atores das relacdes internacionais (MARX, 2008,
2011), sdo citadas nos textos de Villaca (2011), Vainer (2000), Rolnik (2015) e outros
expoentes sobre a histéria e os desafios da implementacdo da agenda urbana no Brasil. Esses
autores, que frequentemente mencionam a presenca de organismos internacionais e empresas
privadas (consultores), criticam os problemas dos processos de formulacdo de politicas
publicas urbanas importadas, que ddo origem a logica das “as ideias fora do lugar e o lugar
fora das ideias”, cunhado por Maricato (2000, 2001, 2011).

No presente trabalho, buscaremos compreender o processo da formulagdo da OODC
de Porto Alegre, cidade que como outras tantas busca recuperar parte da mais-valia dos
empreendimentos imobilidrios do seu territorio como forma de reinvestir na sua
infraestrutura. Considerando a literatura que explica como sdo formuladas as politicas
publicas e o contexto do planejamento urbano no Brasil, além da trajetoria e experiéncias de
outros municipios com politicas de LVC, a secdo seguinte buscard tracar uma linha
cronoldgica montada pelos decretos e leis que impactaram a formulacdo do instrumento de

Porto Alegre.
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4 EM PORTO ALEGRE: formulagdes da politica de solo criado

O Art. 29 da Constituicdo Federal, que faz parte do seu Titulo |1l — Da Organizagéo
do Estado e do Capitulo IV — Dos Municipios, diz que 0s municipios sdo regidos pelas suas
Leis Organicas, cujo contetdo € votado em dois turnos, com um intervalo de dez dias, e com
artigos aprovados por dois tercos dos membros da Camara Municipal — no caso de Porto
Alegre, da Camara Municipal de Porto Alegre (CMPA). Seus principios devem estar de
acordo com a Constituicdo Federal e com a Constituicao do respectivo Estado, além de outros
preceitos relacionados a composicao dos poderes legislativos e executivos nos poderes locais
(BRASIL, 1988).

Ao analisarmos a Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, portanto, encontramos
conteddos que impactam de maneira direta com a forma como a cidade pensa seu
planejamento urbano. No seu Art. 212, parte do Capitulo III, entitulado “Do Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano (Denominagéo atual conforme Lei Complementar n°® 434/99: Plano

Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental)”, 1é-se:

Art. 212 O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano é pe¢a fundamental
da gestdo do Municipio e tem por objetivo definir diretrizes para a execugdo
de programas que visem a reducdo da segregacdo das funcdes urbanas e ao
acesso da populacao ao solo, a habitacdo e aos servicos publicos, observados
0s seguintes principios: (Artigo regulamentado pela Lei Complementar n°
315/1994)

| - determinacdo dos limites fisicos, em todo o territério municipal, das areas
urbanas, de expansdo urbana e rurais e das reservas ambientais, com as
seguintes medidas:

a) delimitacdo das é&reas improprias & ocupacdo urbana, por suas
caracteristicas geoldgicas;

b) delimitacéo das areas de preservacdo ambiental;

c) delimitacdo de areas destinadas a implantagéo de atividades com potencial
poluidor, hidrico, atmosférico e do solo;

Il - determinagdo das normas técnicas minimas obrigatdrias no processo de
urbanizacdo de &reas de expanséo urbana;

Il - delimitacdo de areas destinadas a habitacdo popular, atendendo aos
seguintes critérios minimos:

a) dotacdo de infra-estrutura bésica;

b) situacdo acima de quota méxima das cheias;

IV - ordenacéo do processo de desmembramento e de remembramento;

V - estabelecimento das permissdes e impedimentos do uso do solo em
cada zona funcional, assim como dos indices maximos e minimos de
aproveitamento do solo;

VI - identificacdo dos vazios urbanos e das areas subutilizadas, para o
atendimento do disposto no art. 182, § 4°, da Constituicdo Federal;

VIl - estabelecimento de parédmetros minimos e méaximos para
parcelamento do solo urbano, que assegurem o seu adequado
aproveitamento, respeitadas as necessidades minimas de conforto
urbano (PORTO ALEGRE, 2014, p. 65, énfase nossa)



39

Ao buscar a implementacdo do que esta previsto na sua Lei Organica, o poder
executivo de Porto Alegre — exercido pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA),
propds uma serie de Leis Complementares e Decretos que entram em detalhes sobre as
diretrizes para o planejamento urbano da cidade. Além dos Planos Diretores de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental (PDDUA), existem leis que especificam os critérios
para a utilizagdo de outros instrumentos urbanisticos, entre eles o do solo criado. Essa
expressao, utilizada pela capital do Rio Grande do Sul como um sinénimo para OODC, foi
utilizada numa peca da legislacdo pela primeira vez em 1994 e segue sendo difundida até os
dias atuais, como poderemos observar na seguinte secdo do trabalho.

Ao tracar uma linha do tempo da formulacédo das leis complementares de Porto Alegre
que interagem com a formulagéo da politica de OODC da cidade, encontramos o histérico que
segue esquematizado na planilha abaixo.

Quadro 1 — Quadro resumo de leis complementares relacionadas a solo criado em Porto
Alegre entre 1993 e 2016

Prefeito e Mandato Aprovacao Descricdo da Legislacéo
Tarso Genro (PT) Jan/1994 Lei Complementar 315/1994 (instituto do Solo Criado)
1993-1996
Raul Pont (PT) Jan/1999 Lei Complementar n. 434/1999 (Plano Diretor de
1997-2000 Desenvolvimento Urbano Ambiental de 1999)
Tarso Genro (PT) Jan/2001 Lei Complementar 463/2001 (altera artigos do PDDUA 1999 —
2001-2002 LC 434/1999 sobre Solo Criado)
Jodo Verle (PT) Dez/2004  Lei Complementar 515/2004 (altera artigos no PDDUA 1999
2002-2004 sobre Transferéncia de Potencial Construtivo)
José Fogaca (PPS) Jun/2008 Decreto 15.977/2008 (atualiza tabela de valores)
2005-2008 Dez/2008  Lei Complementar 606/2008 (direito de superficie, consércio

imobiliario, estudo de impacto de vizinhanga, operagao urbana

consorciada)

José Fogaca (PMDB) Fev/2009 Lei Complementar 612/2009 (alocacéo de recursos no FMHIS)
2009-2010

José Fortumati (PDT) Jul/2010 Lei Complementar 644/2010 (instituicdo FMPU)
2010-2012 Jul/2010 Lei Complementar 646/2010 (Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano Ambiental 2010

Jan/2011 Lei Complementar 667/2011 (altera Lei Complementar
434/1999)
Set/2011 Decreto 17.329/2011 (nova tabela valores, altera Leis
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Complementares 315/1994, 434/1999)

José Fortumati (PDT)
2013-2016

Jan/2013 Decreto 18.166/2013 (atualiza tabela valores)
Dez/2013  Decreto 18.507/2013 (atualiza tabela de valores)
Mar/2016  Decreto 19.344/2013 (atualiza tabela de valores)

Fonte: elaboragdo prdpria com base em leis municipais (PORTO ALEGRE, 1994, 1999, 2001, 2004, 2008c, a, b,
20104, b, ¢, 2011, 2013a, b, 2016)

Dito isso, a presente secdo analisara a evolucdo da formulacéo da politica de OODC

de acordo com as leis complementares e decretos listados acima. A partir deles, € possivel

tracar uma linha logica sobre como a politica foi formulada na cidade ao longo do tempo,

além de permitir a relacdo entre as suas mudancas e 0s governos eleitos na cidade desde 1993.

4.1 Historico das politicas de OODC de Porto Alegre

Porto Alegre é uma cidade pioneira na instituicdo de politicas de land value capture.

Além de formular um instrumento de transferéncia de potencial construtivo ainda na década

de 70, a cidade também instituiu em 1994 a captura da mais valia imobiliaria a partir da venda
do solo criado (PORTO ALEGRE, 1994), muito antes da aprovagdo do Estatuto da Cidade,
que é de 2011 (BRASIL, 2001).

A Lei Complementar 315/1994 foi proposta pelo Executivo Municipal da época,

liderado pelo Prefeito Tarso Genro (PT) e seu Secretario de Planejamento Newton

Burmeister. Ela foi aprovada pela Camara Municipal, regulamentando o artigo 212 da Lei

Organica do Municipio, instituindo pela primeira vez a OODC como um instrumento urbano

a ser utilizado pelo poder municipal. Seus cinco objetivos sao:

| - incentivar a construgéo civil, através da utilizagéo plena da capacidade
construtiva, permitindo, assim, uma densificacao populacional em regides da
cidade melhor atendidas com redes de servico, saneamento e equipamentos
publicos;

Il - evitar 0 adensamento populacional em regides com estrutura urbana
precaria, através do aumento do potencial construtivo das regides passiveis
de densificacéo populacional;

Il - obter, através dos recursos auferidos, o retorno dos investimentos
publicos, buscando o desenvolvimento harménico da cidade,
particularmente através da compra de areas urbanas incorporadas ao Banco
de Terra, visando politicas habitacionais para a populacéo de baixa renda e
regularizagdo fundiéria;

IV - propiciar, através dos recursos auferidos, investimentos em
urbanizagdo e equipamentos publicos nas regifes carentes da cidade e a
complementagdo da infraestrutura urbana de regibes melhor estruturadas,
bem como a implantagdo do tracado do Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano, favorecendo, assim, o pleno aproveitamento do potencial
construtivo destas regides;



41

V - auxiliar e incentivar supletivamente, através dos recursos auferidos,
outras politicas publicas, preferencialmente nas areas de protecdo ao
menor, a cultura e ao patriménio histérico (PORTO ALEGRE, 1994, p. 1,
énfase nossa).

Assim, entende-se que a lei tem como objetivo adensar areas da cidade com mais
infraestrutura urbana instalada, densificando regides mais centrais e evitando o espraiamento
para zonas com pouca ou nenhuma rede de servigo publico. Além disso, € possivel perceber
que a lei deixa explitica sua intencdo de arrecadar recursos, se comprometendo a reinvestir 0s
valores em habitacGes sociais e regularizacdo fundiaria, além de infraestrutura urbana —
inclusive de forma complementar nas regides adensadas. Por fim, a lei também abre margem
para a utilizacdo dos recursos em politicas publicas de areas diferentes do planejamento
urbano, como de protecdo ao menor, cultura e patriménio histérico (PORTO ALEGRE,
1994).

Ao regulamentar a utilizacdo do solo criado enquanto instrumento urbanistico, a Lei
Complementar 315/1994 orienta que as receitas provenientes da implementacéo desta politica
sejam alocados no Fundo Municipal de Desenvolvimento. E nessa parte do orgamento
municipal que os recursos gerados a partir da implementacdo desta politica publica serdo
registrados e, por sua vez, geridos para os objetivos acima mencionados (PORTO ALEGRE,
1994). Sua criacdo data de 1987, através da Lei Complementar 159/1987 (PORTO ALEGRE,
1987), determina que seus recursos devem ser utilizados para

I - implantagdo do tracado do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano,
nomeadamente no que se refere ao sistema vidrio e aos equipamentos
urbanos e comunitarios projetados;

Il - melhoria da infraestrutura urbana ja existente, especialmente no que
concerne ao sistema viario, aos equipamentos urbanos e comunitarios e ao
desenvolvimento de atividades comunitarias relativas a saude, educacéo,
cultura, desportos e lazer;

111 - outros programas e projetos de implementacdo da politica municipal de
desenvolvimento urbano, nomeadamente a implantacdo de programas
habitacionais e de equipamentos de carater social (PORTO ALEGRE, 1987,

p. 1).

Também é nessa lei que o conceito de solo criado é cunhado para o contexto do
municipio de Porto Alegre, que traz a OODC como “(...) a permissdo onerosa do Poder
Pablico ao empreendedor particular, para fins de Area Urbana de Ocupagéo Intensiva, acima
do indice 1.0 (...)” (PORTO ALEGRE, 1994, p. 1). Dessa forma, a lei relembra que ndo ha
onus para as edificagbes construidas dentro dos limites do Plano Diretor, ao passo de que
qualquer aumento do potencial construtivo da cidade deve ser regulado a partir de aquisicdo
de solo criado junto ao poder publico (PORTO ALEGRE, 1994).
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Seu Art. 4° porém, estabelece que é dever do municipio revisar a densificagdo da area
urbana motivo de interesse do setor privado antes da venda de mais potencial construtivo, a
fim de considerar a utilizacdo plena da capacidade de infraestrutura urbana ja instalada. Dito
isso, 0 aumento da capacidade de construcdo deve ser organizado pelo poder publico a partir
de “Estoques Construtivos para Habita¢do” e “Estoques Construtivos para Comércio e
Servigos”, a serem quantificados e distribuidos conforme o Art. 6° (PORTO ALEGRE, 1994),

que segue abaixo.

| - considerar a capacidade de densificacdo proporcionada pela rede de
infraestrutura urbana, rede viéria e transportes, equipamentos publicos e
comunitérios e paisagem urbana, conforme critérios técnicos;

Il - priorizar os destinados a habitacdo, intervindo, inclusive, para a
correcdo, de distor¢Oes urbanas em areas onde a concentracdo de escritorios
profissionais e edificacfes para comercio e servicos deixam subutilizados
equipamentos publicos e redes de infraestrutura;

I11 - abranger areas mais amplas do que as UTPs*® do PDDU, buscando a
formacdo de unidades maiores integradas por redes vidrias e pela
abrangéncia de equipamentos publicos (PORTO ALEGRE, 1994, p. 2-3,
énfase nossa)

Ao determinar como o estogue de solo criado devera ser distribuido, a politica de 1994
determina que a infraestrutura urbana do seu entorno deve ser considerada, evitando
sobrecargas ou densificacGes intensas demais para o espago urbano. Além disso, a lei
determina que a habitacdo deve ser uma prioridade, abrindo precedente, inclusive, para a
intervencdo em regides com concentracbes de escritdrios profissionais e edificacdes
destinadas a comércio/servigos. Caso exista interesse do setor construtivo em adquirir solo
criado em regides em vias de saturacdo da sua infraestrutura urbana, o Art. 7° permite a
distribuicdo de estoque construtivo caso existam leis que prevejam as obras publicas
necessarias para a sua renovacao, podendo essas serem executadas pelo poder publico ou pelo
poder privado (PORTO ALEGRE, 1994).

O Art. 8° por sua vez, aborda questdes relacionadas ao prego do metro quadrado de
solo criado no municipio (PORTO ALEGRE, 1994). Os valores, disponibilizados a partir de
uma tabela elaborada pelo executivo municipal, deve apresentar valores com as seguintes

caracteristicas.

I - preco diferenciado de acordo com as UTPs da cidade;

15 UTP é uma sigla presente em vérias pecas de legislagdo sobre planejamento urbano em Porto Alegre e
significa “Unidade Territorial de Planejamento”. Ela institui pedacos do territério da cidade, que somados
compdem todo o municipio (PORTO ALEGRE, 2020e).
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Il - preco estipulado partir de resultados técnicos, com base na metodologia
cientifica de avaliacdo, e considerando, também, os valores de mercado;

Il - pregos reajustados mensalmente pela URM ou indice que a venha
substituir;

IV - precos reavaliados a cada seis meses (PORTO ALEGRE, 1994, p. 4)

Além do pagamento dos valores de tabela, a Lei também prevé a possibilidade de
permuta entre a iniciativa privada e o governo local, sendo possivel trocar solo criado por
imoOveis ou outros tipos de area construida, mediante aprovacdo do Conselho Municipal
competente. Outra exce¢do importante instituida nessa parte da legislagdo se relaciona a
aquisicdo de solo criado para construgdo de habitacGes populares para populacdo de baixa
renda, empreendimentos realizados por &rgdos publicos competentes (Departamento
Municipal de Habitacdo - DEMHAB, Companhia de Habitacio Popular - COHAB) ou
cooperativas de trabalhadores (PORTO ALEGRE, 1994).

Os metros quadrados de solo criados adquiridos a partir do arcabouco da Lei 315/1994
séo distribuidos a partir de “Certificados de Permissdo para Construir”’, obedecendo alguns

procedimentos. S&o eles:

I - O empreendedor ou construtor comprara o Certificado de Permisséo para
Construir diretamente na Prefeitura Municipal;

Il - limitacdo de aplicacdo de estoques de indices construtivos, consideradas
as pré-condigdes constantes nesta Lei Complementar, ao dobro do indice de
aproveitamento do terreno, conforme regulamentacgdo a ser elaborada;

Il - os Certificados terdo validade por cinco anos, renovaveis por mais trés
anos, findo os quais, se ndo utilizados, retornardo ao Municipio de pleno
direito;

IV - a aquisicdo por um unico empreendedor de mais de 5% (cinco por
cento) dos Estoques de uma determinada UTP deverd ser precedida por
estudos de impacto ambiental e urbanistico (PORTO ALEGRE, 1994, p. 3).

Nas eleicdes de outubro de 1996, a populacdo de Porto Alegre elegeu o governo
indicado pelo entdo prefeito Tarso Genro (PT), o que deu inicio a gestdo de Raul Pont (PT) a
partir de janeiro de 1997. Entre os principais desafios do mandato esteve a construcao e
aprovacdo do Plano Diretor Urbano e Ambiental de Porto Alegre, que foi aprovado quase trés

anos depois do inicio da gestdo. O governo aprovou junto a Camara Municipal o PDDUA de

16 A Companhia de Habitacdo Popular (COHAB) do Rio Grande do Sul foi empresa de sociedade de economia
mista que tinha como objetivo a implementacdo do Plano Estadual de Habitacdo, que previa a construcéo e
disponibilizacdo de habitacdes de interesse social para inimeras comunidades do estado. Sua extin¢éo, porém,
foi aprovada em 1995, apés 30 anos de operagdo, tendo entregue 104 mil unidades habitacionais em 166
cidades do Rio Grande do Sul. O poder executivo estadual, porém, até hoje negocia a liquidagdo das dividas
desses financiamentos habitacionais, podendo utilizar incentivos fiscais e habitacionais (SECRETARIA DE
OBRAS E HABITACAO RS, 2019).
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1999, votado e consolidado na Lei Complementar 434/1999. Essa legislacdo, que revoga a o
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU) de 1979, registra um processo de debate
intenso entre a sociedade civil e 0 governo, em espagos como seminarios, audiéncias publicas
e no Congresso da Cidade. Ainda sob forte influéncia da entdo recente experiéncia do
Orcamento Participativo (OP) e do Forum Cidade Constituinte , essa lei é produto de um
“pacto social”, construido a partir da visdo do governo, mais de 170 entidades e 2000 pessoas,
consolidando o objetivo de agregar multiplas visdes e interesses (SOUZA, Vitdria Gonzatti
de, 2017).

Este plano estrutura-se a partir de sete estratégias, que abordam variadas questfes
relacionadas a vida na cidade e visdes para seu futuro desenvolvimento, e prevé quatro
instrumentos basicos (estratégias de desenvolvimento urbano, programas, plano regulador e
modelo espacial) e oito instrumentos urbanisticos de intervencdo no solo para sua aplicacao,
sendo eles: 1. Normas de Uso e Ocupacdo do Solo; Il. Transferéncia de Potencial Construtito;
I1l. Solo Criado; IV. Tributagdo e Incentivos; V. Projetos Especiais; VI. Monitoramento da
Densificacdo; VII. Areas Especiais; e VIII. Direito de Preempcdo (PORTO ALEGRE,
1999)7.

O instrumento “III. Solo Criado”, que ¢ motivo do presente trabalho, é definido como

a permissdo onerosa do Poder Publico ao empreendedor para fins de
edificacio em Area de Ocupagdo Intensiva, utilizando-se de estoques
construtivos publicos, e rege-se pelo disposto na Lei Complementar 315, de
6 de janeiro de 1994 (PORTO ALEGRE, 1999, p. 30-31)

No mesmo Art. 53, a Lei define que a venda destes estoques construtivos poderéo ser
imediatamente suspensos pelo poder publico caso seja detectado impacto negativo na
infraestrutura de alguma regido da cidade. Além disso, ela estabelece a obrigatoriedade da
publicacdo semestral no Diario Oficial de Porto Alegre (DOPA) dos quarteirfes que ndo terdo
seu 1A aumentados mediante a utilizacdo de solo criado (PORTO ALEGRE, 1999). Assim,
compreendemos que a importandia do PPDUA de 1999 para o presente trabalho é a
consolidagdo em mais uma peca importante da legislacdo de Porto Alegre a possibilidade de
utilizagdo do Solo Criado como um instrumento urbanistico, como registra a Lei
Complementar 315/1994.

17 A Lei Complementar 606/2008 inclui quatro novos instrumentos urbanisticos ao PPDUA 1999, vigente no
momento da aprovagdo dessa nova lei. Sdo eles: IX. Direito de Superficie; X. Consércio Imobiliario; XI.
Estudo de Impacto de Vizinhanca; XII. Operacdo Urbana Consorciada (PORTO ALEGRE, 2008b).
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Anos mais tarde, em janeiro de 2001, a Lei Complementar 463/2001 foi proposta
pelo prefeito Tarso Genro (PT), mais uma vez eleito em Porto Alegre, e aprovada pela CMPA
para alterar seis artigos da Lei Complementar 434/1999, ou seja, para alterar o PDDUA de
1999 e disposicdes sobre o Solo Criado enquanto instrumento urbanistico. Ela atualiza a
utilizagdo da expressdo “estoque construtivo” para “estoque de indices adensaveis” e inclui
um conceito que complementa o instrumento do solo criado: o indice de ajuste. Esse indice
permite a aplicacdo do solo criado para ajuste de um projeto arquitetdnico, permitindo sua
altura ultrapasse até 10% do previsto na lei, 0 que pode chegar a um acréscimo de até 100m?
(cem metros quadrados). Por fim, a LC 463/2001 também atualiza a tabela do Anexo 6, que
esquematiza quais os limites de IA em cada tipo de uso do solo para a cidade (PORTO
ALEGRE, 2001).

No ano de 2002, porém, Tarso Genro (PT) renunciou de seu cargo de prefeito e deixou
a gestdo da cidade nas méos do seu vice, Jodo Verle (PT), que realizou mais uma alteracéo no
PDDUA de 1999 através da proposi¢do e aprovacdo da Lei Complementar 515/2004. Essa
lei altera regras para a utilizacdo do instrumento de transferéncia de potencial construtivo, um
instrumento semelhante ao do solo criado mas que se aplica a casos em que o potencial
construtivo de um terreno € transferido para outro do mesmo proprietario por motivos de
protecdo patrimonial ou ambiental (PORTO ALEGRE, 2004). Nao entraremos em detalhes
sobre essa alteracdo ja que a “transferéncia de potencial construtivo” € outro instrumento
urbanistico previsto nos PDDUASs de Porto Alegre, portanto apenas tangencia o escopo do
presente trabalho.

Depois de uma série de anos de governos liderados pelo Partido dos Trabalhadores
(PT), foi a vez de José Fagaca (PPS) ser eleito prefeito da cidade, iniciando seu governo em
janeiro de 2005. No dltimo ano do seu primeiro mandato, em junho de 2008, o prefeito
sugeriu alteracdes no PDDUA de 1999 e na Lei Complementar 315/1994, impactando
diretamente na formulagdo da politica de solo criado da cidade. O Decreto Municipal 15.977
(PORTO ALEGRE, 2008a) determina questdes operacionais relevantes, como quais
documentos precisam ser apresentados por pessoas fisicas e juridicas interessadas em adquirir
metragem de solo criado em Porto Alegre, além de esclarecer o fluxo administrativo da
compra e eliminar duvidas que a formulagéo anterior da politica de OODC poderia gerar. Por

fim, a legislacdo tem como anexo uma tabela atualizada dos valores do por metro quadrado
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(m2) da cidade, que variam de acordo com as macrozonas®®, unidades de estruturacdo urbana'®
e quarteirdes da cidade, conforme estabelecido na regionalizacdo do PDDUA de 1999, que

segue ilustrada pelo mapa abaixo.

Mapa 1 — Macrozonas no PDDUA 1999
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Fonte: elaborac&o propria com base no PDDUA 1999 (Porto Alegre, 1999).

Cada quarteirdo possui um valor para a compra de solo criado ndo adensavel e de

ajuste?®, sendo o valor do m? de ajuste sempre o dobro do valor do m2 nio-adensavel. Para

8 De acordo com o PDDUA de 1999, macrozonas sdo “conjuntos de Unidades de Estruturagdo Urbana com
caracteristicas peculiares quanto a aspectos socio-econémicos, paisagisticos e ambientais” (PORTO ALEGRE,
1999, p. 16).

19 De acordo com o PDDUA de 1999, unidadede estruturacdo urbana sio “modulos estruturadores do Modelo
Espacial definidos pela malha viaria bésica, podendo ser divididos em Subunidades quando englobarem
regimes urbanisticos distintos” (PORTO ALEGRE, 1999, p. 16).
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facilitar a compreensdo da presente andlise, a variagdo dos valores foram agrupadas em faixas
que consideram sua frequéncia no territorio da cidade, conforme organiza a Tabela 1 —
Valores do m? do solo criado por faixas em 2003. Para chegar nos valores abaixo,
organizamos todos os valores do m? de todos os quarteirdes cadastrados em uma distribuicédo
por quartis, que apontou os valores minimos e maximos das faixas A, B, C e D. Estas quatro
primeiras faixas sdo representativas da quantidade de quarteirdes cadastrados, ou seja,
representam os valores cuja frequéncia é significativa perante a tabela completa. Na faixa E,
porém, estdo representados os quarteirdes com menos significancia estatistica, que se
mantiveram como outliers por possuirem valores muito mais altos por m2. A mesma ldgica de
montagem de tabelas sera utilizada para organizar os valores dos proximos decretos

municipais analisados pelo presente trabalho.

Tabela 1 — Valores do m2 do solo criado por faixas em 2003

) Né&o Adenséavel Ajuste N° de
Faba Valor Minimo Valor Mé&ximo Valor Minimo Valor Mé&ximo Quarteirdes

A R$ 14,99 R$ 59,90 R$ 29,99 R$ 119,81 1306
B R$ 59,91 R$ 85,07 R$ 119,82 R$ 170,15 1322
C R$ 85,08 R$ 134,80 R$ 170,16 R$ 269,61 1307
D R$ 134,81 R$ 246,58 R$ 269,62 R$ 493,17 1107

E R$ 246,59 R$ 423,20 R$ 493,18 R$ 846,40 214
Total 5256

Fonte: elaboracdo propria com base no Decreto 15.977 (PORTO ALEGRE, 2003).

Dito isso, é possivel observar como se da a distribuicdo dos valores de solo criado em
Porto Alegre na extensdo do seu territorio, como demonstra o grafico abaixo. Sdo 5.256
quarteirdes cadastrados e distribuidos nas 10 macrozonas da cidade, cada um com um valor de
m2 de solo criado para as categorias nao adensavel e de ajuste.

2 De acordo com 0 PDDUA de 1999, define-se como indice ndo adensavel aguele que encontra-se em “areas
destinadas a atividades complementares a atividade principal” (PORTO ALEGRE, 1999, p. 53), como
estacionamentos, saldes de festas e outras areas comuns. Ao mesmo tempo, indices de ajuste é o que permite a
aplicacdo do solo criado para ajuste de um projeto arquitetonico, liberando que a altura ultrapasse até 10% do
previsto na lei, 0 que pode chegar a até 100m2 (cem metros quadrados) (PORTO ALEGRE, 1999, p. 55).
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Grafico 1 — Distribuicéo dos valores do m2 de solo criado por macrozonas em 2003
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Fonte: elaboragdo propria com base no Decreto 15.977 (PORTO ALEGRE, 2003).

Ao observar a distribuigdo dos valores do m? pelo territdrio de Porto Alegre a partir
dos critérios definidos pelo Decreto 15.977 (PORTO ALEGRE, 2008a), é possivel chegar a
algumas reflexdes interessantes. A Unica faixa de valor presente em todas as macrozonas da
cidade € a mais barata (faixa A), no gréfico demonstrada pela cor vermelha e equivalente a
valores entre R$14,99 e R$199,81 (m?2 ndo adensavel e ajuste). Os valores mais altos (faixa
E), no gréfico ilustrados pela cor roxa, por sua vez, foram encontrados apenas nas macrozonas
1 e 3, que compreendem regides da faixa entre o Centro Histdrico e os limites a leste da
cidade, conforme mostra o Mapa 1 — Macrozonas no PDDUA 1999. Essas duas macrozonas
também sdo as que registram o maior nimero de quarteirdes cadastrados, o que pode indicar
maiores indices de urbanizacao e infraestrutura publica instalada.

No final do mesmo ano, em dezembro de 2008, José Fogaca (PPS) também prop6s e
aprovou uma outra peca de legislacdo bastante curta, mas com alteracdes conceituais ao
PDDUA de 1999 (PORTO ALEGRE, 1999), além de incluir novos instrumentos urbanisticos
e alterar o regime de uma subunidade da cidade. Na Lei Complementar 606/2008 (PORTO
ALEGRE, 2008b), sdo criados 0s seguintes instrumentos urbanisticos: direito de preempcao;
direito de superficie; consércio imobiliario; estudo de impacto de vizinhanca; e operacao
urbana consorciada. A lei ndo entra em detalhes sobre qual seria 0 uso e importancia desses
instrumentos, que nao serdo analisados por serem instrumentos que fogem do escopo do
objeto do presente trabalho. Ao mesmo tempo, as alteragdes na subunidade 3 da Unidade de

Estruturacdo Urbana (UEU) 94 da Macrozona 3 dizem respeito a uma alteracdo de limite de
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densidade bruta e indice de aproveitamento, 0 que permite um aumento das possibilidades de
venda de solo criado nessa area da cidade.

Nas eleicbes de outubro de 2008, a populacdo portoalegrense reelegeu José Fogaca
(PMDB) e o prefeito e sua equipe propuseram uma nova alteracdo impactante a politica de
solo criado da cidade, através da Lei Complementar 612/2009 (PORTO ALEGRE, 2008c).
Desta vez, a lei aprovada em fevereiro de 2009 cria o Fundo Municipal de Habitacdo de

Interesse Social (FMHIS), que previa a incorporacgéo de receitas do municipio, entre eles 0s

recursos auferidos com aplicacdo do instituto do Solo Criado e da alienacéo
da reserva de indices, nos seguintes percentuais: a) 85% até 31 de dezembro
de 2014; e b) 90% a partir de 1° de janeiro de 2015 (PORTO ALEGRE,
2008c, p. 2).

Com isso, fica determinado que mais de 85% dos recursos arrecadados através de
implementacdo do solo criado enquanto politica pablica serdo reservados no FMHIS, o que
reforca a importancia de que seu valor deve ser investido na construcdo e melhoria de HIS na
cidade®’. Além de prever quais receitas comporiam esse Fundo Municipal, a LC 612/2009
entra em detalhes sobre a composigdo do conselho diretor do FMHIS e suas competéncias.
Sua composicao se da a partir de 3 (trés) representantes do governo, 3 (trés) representantes de
entidades de classe e 3 (trés) representates do movimento popular comunitario (PORTO
ALEGRE, 2008c). Por fim, a lei também que determina como podem ser utilizados os

recursos do FMHIS, como determina seu Art. 6°.

| - aquisicdo, construgdo, conclusdo, melhoria, reforma, locagdo social e
arrendamento de unidades habitacionais em areas urbanas;

Il - producéo de lotes urbanizados para fins habitacionais;

Il - urbanizacdo, producdo de equipamentos comunitarios, regularizacdo
fundiaria e urbanistica de areas caracterizadas como de interesse social;

IV - implantacdo de saneamento bésico, infra-estrutura e equipamentos
urbanos, complementares aos programas habitacionais de interesse social, ou
em regides carentes do Municipio de Porto Alegre;

V - aquisicdo de materiais para constru¢do, ampliacdo e reforma de
moradias;

VI - recuperagdo ou producdo de imdveis em d&reas encorticadas ou
deterioradas, centrais ou periféricas, para fins habitacionais de interesse

social;
VII - remocgdo de moradias em area de risco e reassentamentos;
VIl - despesas cartoriais e de registros decorrentes do processo de

regularizagdo fundiaria, bem como desapropriagbes que se fizerem
necessarias;

21 Esta determinagdo, sera alterada anos mais tarde, no governo de Nelson Marchezan (PSDB), cujas mudangas
serdo debatidas mais a frente no presente trabalho.
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IX - contratagdo de servicos, convénios ou termos de cooperacao referentes a
execucdo de projetos habitacionais e de regularizagdo fundiaria;

X - investimentos na construcdo de albergues para criangas e adolescentes
em situacdo de risco social e casas de passagem, para fins de enfrentamento
de situagdes decorrentes de problemas habitacionais; e

XI - outros programas e intervencbes na forma aprovada pelo Conselho
Gestor do FMHIS (PORTO ALEGRE, 2008c, p. 5)

Em resumo, os recursos do FMHIS devem ser investidos unica e exclusivamente em
obras de infraestrutura urbana (mobiliario, saneamento, equipamentos comunitarios) e em
construcdo ou melhoria de unidades habitacionais. Até o momento anterior a essa lei, 0s
recursos oriundos da taxacdo do solo criado eram alocados no Fundo Municipal de
Desenvolvimento (FMD), como determina a Lei Complementar 315/1994 (PORTO
ALEGRE, 1994). Ao compararmos as determinacfes da utilizacdo dos recursos do FMD as
determinacbes do FMHIS, é possivel concluir que a atualizacdo confere muito mais
especificidade com relacdo ao que pode ser feito com o recurso, além de dar mais destaque a
importancia do investimento em habitac6es de interesse social (HIS).

Em 2010, porém, José Fogaca (PMDB) renuncia ao seu cargo na Prefeitura de Porto
Alegre, assumindo seu entdo vice-prefeito, José Fortunati (PDT), que também ¢ eleito prefeito
nas elei¢cdes de outubro de 2012 — completando mais de 6 anos de gestdo no municipio. Seu
governo foi o que mais alterou a politica de solo criado, com 5 leis e decretos importantes
sobre a politica da cidade. Sua primeira alteracdo, porém, muda justamente a ultima
determinacdo do prefeito Fogaca, alterando a Lei Complementar 612/2009 (PORTO
ALEGRE, 2008c) e criando mais um fundo municipal.

A Lei Complementar 644/2010 (PORTO ALEGRE, 2010a) foi proposta e aprovada
em julho de 2010 e tem como objetivo a instituicdo do Fundo Municipal de Planejamento
Urbano (FMPU). Com isso, as orientagdes sobre os investimentos realizados a partir dos
recursos do fundo tornam-se ainda mais direcionadas a constru¢cdo e melhoria de HIS,
retomando diretrizes do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) e do PDDUA de 1999 (PORTO
ALEGRE, 1999). Os recursos financeiros do FMPU ndo sdo constituidos pelos mesmos do
FMHIS ou do FMD, porém. Séo eles

| - 15% (quinze por cento) até 31 de dezembro de 2014 e 10% (dez por
cento) a partir de 1° de janeiro de 2015, do montante dos valores arrecadados
pela alienacdo dos estoques construtivos de Solo Criado, previsto no art. 111
da Lei Complementar n® 434, de 1999, e alteracdes posteriores; e

Il - outros créditos, rendas adicionais ou extraordinarias que, por sua
natureza, lhe possam ser destinados (PORTO ALEGRE, 2010, p. 2)
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Poucos dias depois da aprovagdo da Lei Complementar 644/2010, em julho de 2010
(PORTO ALEGRE, 2010a), o governo fez um avanco importante com relacdo ao
planejamento urbano da cidade através da aprovacdo de um novo Plano Diretor, o PDDUA de
2010, a partir da Lei Complementar 646/2010 (PORTO ALEGRE, 2010b). Este documento,
cuja construcdo iniciou-se em 2003, registra a experiéncia de Porto Alegre em um momento
bastante diferente do urbanismo brasileiro, ja que o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) ja
estava aprovado e exigia muito mais transparéncia e dialogo a partir dos governos municipais

executivos e legislativos. Como registra seu Art. 40,

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansdo urbana.

§ 1o O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento
municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o
orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 20 O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um
todo.

8§ 30 A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada
dez anos.

8 40 No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua
implementacg&o, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirao:

I — a promocdo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da
populacdo e de associagBes representativas dos varios segmentos da
comunidade;

Il —a publicidade quanto aos documentos e informac@es produzidos;

Il — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacGes
produzidos (BRASIL, 2001, p. 27)

No PDDUA de 2010, mais uma vez o solo criado esti entre os instrumentos de
regulacdo para a intervencao no solo, listados no Art. 49 (PORTO ALEGRE, 2010b). Embora
a definicdo do instrumento siga inalterada, ou seja, conforme a aprovada pela LC 315/1994
(PORTO ALEGRE, 1994), algumas outras mudancas importantes acontecem no instrumento
de Porto Alegre a partir dessa lei. A primeira é com relacdo a publicacdo da prestacdo de
contas dos recursos auferidos com a venda de estoques publicos, que a partir deste momento
deve acontecer mensalmente. A segunda diz respeito a categorizagdo do instrumento em

quatro diferentes tipos, conforme esquematiza a tabela abaixo.
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Tipo de Solo Potencial
P . Construtivo Impacto Aquisicéo Estudos
Criado .
Adensével
Solo Criado de Néo causam Aquisicao direta, dispensada a
Pequeno Até 300m? impacto . q f; » ISP Nenhum.
L licitacdo.
Adensamento significativo.
De 300m2 até Aquisicdo direta, dispensada
, S . .
Solo Criado de 1000m Causam licitacdo, desde que disponivel
.- . conforme Anexo 6 e nos
Médio ) ) baixo s Nenhum.
Até 30% da érea | . quarteirdes liberados para
Adensamento ) impacto. .
adensavel do adensamento pelo sistema de
empreendimento monitoramento da densificacéo.
Vedi —
. .edlarjte licitagdo, desde que Estudo de
Solo Criado de Podem disponivel conforme Anexo 6 e L
. . Viabilidade
Grande Mais de 1000m? | causar nos quarteirdes liberados para Urbanistica
Adensamento impacto adensamento pelo sistema de (EVU)
monitoramento da densificagéo. '
Solo Criado Estoque N&o causam | Aquisigdo direta e disponiveis Nenhum
Nao Adensavel ilimitado impacto. em todas as UEUs '

Fonte: elaborago propria com base em Porto Alegre (2010b).

Assim, o PDDUA de 2010 categoriza o impacto da distribuicdo do solo criado na

cidade a partir de seu impacto, onde tem mais impacto a aquisicdo de mais area de potencial

construtivo adensavel. Ao facilitar a aquisicdo de até 300m2 por empreendimento, a lei opta

por exigir processo licitatorio e estudos de viabilidade urbanistica (EVU) para aquisi¢des com

baixo e alto impacto a infraestrutura urbana, colocando o aparato da gestdo municipal como

responsavel por fiscalizar e monitorar o adensamento da densificacdo da cidade (PORTO
ALEGRE, 2010b).

Em janeiro do ano seguinte, José Fortunati (PDT) aprova junto a CMPA uma alteracao
pontual através da Lei Complementar 667/2011 (PORTO ALEGRE, 2010c). Sua redacéo

bastante reduzida aborda apenas a distribuicdo dos estoques de solo criado na macrozona mais

central da cidade, a chamada “Cidade Radiocéntrica”, conforme demonstra o mapa abaixo.
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Mapa 2 — Macrozonas no PDDUA 2010

Fonte: PDDUA 2010 (Porto Alegre, 2010b).

A LC 667/2011 concede uma excecao relevante a Cidade Radiocéntrica com relacdo a
sua distribuicdo de estoques de solo criado. De acordo com o 87, esta parte da cidade pode ter
altura superior ao estabelecido no regime volumétrico do PDDUA 2010, o que sugere um
tratamento diferenciado para a regidao mais central de Porto Alegre.

Mais tarde no mesmo ano, em setembro de 2011, a gestdo do entdo Prefeito José
Fortunati (PDT) sanciona uma nova tabela de valores para a implementacdo do solo criado de
Porto Alegre, desta vez referenciando a regionalizacdo aprovada pelo PDDUA de 2010. O
Decreto 17.329 (PORTO ALEGRE, 2011) traz na sua tabela anexa, valores distribuidos para
todos os quarteirdes da cidade, que foram categorizados em 5 faixas conforme registra a
tabela abaixo.
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Tabela 2 — Valores do m? do solo criado por faixas em 2011

) Nao-adensavel Pequeno Adensamento e Ajuste N° de
Fabxas Minimo Méximo Minimo Méximo Quarteirdes

A R$ 24,30 R$ 89,05 R$ 48,60 R$ 178,10 1429

B R$ 89,05 R$ 135,55 R$ 178,10 R$ 271,11 1410

C R$ 135,55 R$ 209,45 R$ 271,11 R$ 418,91 1435

D R$ 209,45 R$ 389,97 R$ 418,91 R$ 779,94 1148

E R$ 389,97 R$ 687,51 R$ 779,94 R$ 1.375,02 322
Total 5744

Fonte: elaboracdo propria com base no Decreto 17.329 (PORTO ALEGRE, 2011).

A partir dos novos valores, também buscamos identificar qual a distribuicdo das 5
(cinco) faixas de valores encontradas no territério de Porto Alegre, dessa vez dividido em 10
macrozonas. Dessa vez, sdo 5.744 quarteirdes cadastrados, nimero maior do que no decreto

anterior. O gréafico encontrado é o que segue abaixo.

Gréafico 2 — Distribuicdo dos valores do m2 de solo criado por macrozonas em 2011
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Fonte: elaborac&o propria com base no Decreto 17.329 (PORTO ALEGRE, 2011).

Como mostra o Grafico 2 — Distribuicdo dos valores do m? de solo criado por
macrozonas em 2011, as macrozonas 1 (um), 3 (trés) e 4 (quatro) sdo as que possuem
quarteirbes com valores de m? em todas as faixas da Tabela 2 — Valores do m? do solo criado
por faixas em 2011, inclusive a faixa E, com o precos mais altos da cidade (entre R$389,97 e
R$1.375,02). Essas mesmas macroregides sdo as que possuem 0 maior nimero absoluto de
quarteirdes da cidade, com 1335, 2019 e 714, respectivamente. Chama a atengéo, também, o

fato de que a macrozona 6 (seis) ndo tem nenhum quarteirdo com estoques construtivos
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disponiveis, além do baixo numero de quarteirdes disponiveis nas macrozonas 7 (sete), 8
(oito), 9 (nove) e 10 (dez), todos com menos de 250.

Pouco mais de um ano depois, José Fortunati (PDT) assume mais uma vez a
prefeitura, dessa vez tendo sido eleito o lider da chapa em outubro de 2012. Durante sua
gestdo, foram aprovadas 3 (trés) novas tabelas de valores do m? do solo criado em Porto
Alegre, através dos Decretos 18.166 (PORTO ALEGRE, 2013a), 18.507 (PORTO ALEGRE,
2013b) e 19.344 (PORTO ALEGRE, 2016).

O Decreto 18.166/2013 (PORTO ALEGRE, 2013a), aprovado no primeiro més do
novo governo, retoma as alteragfes operacionais do Decreto anterior e publica uma nova
tabela de valores. Essa nova tabela multiplica todos os valores da tabela anterior pelo
coeficiente de 1,0557, ou seja, os valores do m2 de solo criado (ajuste/pequeno adensamento e
ndo-adensavel) de todos os quarteirdes foram multiplicados por 1,0557. Como apenas 0S
valores foram alterados, o grafico que demonstra a distribuicdo das faixas de valores pelas
macrozonas da cidade permanesse idéntico ao elaborado para ilustrar o decreto anterior, ja
gue nenhum outro quarteirdo foi adicionado ou foi alterada a regionalizacdo do territério da

cidade. Néo foi adicionado nenhum quarteirdo a mais na planilha, que traz os mesmos 5.744

itens.
Tabela 3 — Valores do m? do solo criado por faixa em janeiro de 2013
Faixas N&o-adensavel Pequeno Adensamento e Ajuste N° de
Minimo Méaximo Minimo Maximo Quarteirdes
A R$ 25,65 R$ 94,01 R$ 51,31 R$ 188,02 1429
B R$ 94,01 R$ 143,10 R$ 188,02 R$ 286,21 1410
C R$ 143,10 R$ 221,12 R$ 286,21 R$ 442,24 1435
D R$ 221,12 R$ 411,69 R$ 442,24 R$ 823,38 1148
E R$ 411,69 R$ 725,80 R$ 823,38 R$ 1.451,61 322
Total 5744

Fonte: elaborag&o propria com base no Decreto 18.166 (PORTO ALEGRE, 2013).

Em dezembro do mesmo ano, porém, é aprovado o Decreto 18.507/2013 (PORTO
ALEGRE, 2013b). Diferente do anterior, ele traz ndo apenas uma nova tabela de valores
como também aborda questbes procedimentais acerca da compra e solicitagdo de
documentacdo junto a Prefeitura de Porto Alegre. S&o determinagdes sobre quais documentos
pessoas fisicas e juridicas devem apresentar para poder adquirir m? de solo criado para seus
empreendimentos. A nova tabela de valores, porém, pela primeira vez determina que alguns

quarteirdes ndo terdo o valor do m? adensavel igual ao dobro do m2 ndo-adensavel. Na
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construcdo de um quadro por faixas de valor, portanto, embora os valore minimos e maximos
de cada faixa sejam equivalentes ao dobro quando comparamos o valor do m2 ndo-adensavel
com o valor do m? adensavel, as faixas terdo numeros diferentes de quarteirdes cadastrados,
como demonstram as tabelas abaixo. Além disso, h& um numero maior de quarteirdes

registrados na tabela, que mais uma vez traz mais itens listados.

Tabela 4 — Valores do m2 do solo criado ndo adensavel por faixa em dezembro de 2013

Nao-adensavel

Faixas VT i N° de Quarteirdes
A R$ 47,89 R$ 161,46 1423
B R$ 161,46 R$ 234,38 1420
C R$ 234,38 R$ 360,58 1487
D R$ 360,58 R$ 657,61 1165
E R$ 657,61 R$1.173,79 283
Total 5778

Fonte: elaboragdo propria com base no decreto 18.507/2013 (PORTO ALEGRE, 2013b).

Tabela 5 — Valores do m2 do solo criado adensavel por faixa em dezembro de 2013

) Adenséavel )
Faixas _ _ N° de Quarteirdes
Minimo Maximo
A R$ 95,78 R$ 332,92 1521
B R$ 332,92 R$ 468,76 1322
C R$ 468,76 R$ 721,16 1487
D R$ 721,16 R$ 1.315,22 1165
E R$ 1.315,22 R$ 2.347,58 283

Total 5778

Fonte: elaboragdo propria com base no decreto 18.507/2013 (PORTO ALEGRE, 2013b).

Destacado na Tabela 4 — Valores do m2 do solo criado ndo adensavel por faixa em
dezembro de 2013 e na Tabela 5 — Valores do m? do solo criado adensével por faixa em
dezembro de 2013, verificamos que na taxacdo dos m2 ndo-adensaveis existem 98 quarteirbes
a menos cadastrados na faixa A quando na comparagdo com a mesma faixa na tabela de
valores da metragem adensavel. No universo de 5778 quarteirdes, esse nimero nao é grande o
suficiente para ser visualizado no grafico de distribuicdo das faixas por macrozona, como
ilustrado abaixo (PORTO ALEGRE, 2013b).
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Grafico 3 — Distribuicéo dos valores do m2 de solo criado por macrozonas em dez/2013
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Fonte: elaboracdo propria com base no decreto 18.507/2013 (PORTO ALEGRE, 2013b).

Essa diferenca entre o nimero de quarteirGes nas faixas A e B foi corrigida em marco
de 2016, a partir do Decreto 19.344/2016 (PORTO ALEGRE, 2016). Essa legislacdo tem
como objetivo apenas a alteracdo da tabela de valores determinada pelo decreto anterior, além
do cadastro de mais quarteirdes, conforme registra a tabela e o gréafico de distribuicéo abaixo.

Tabela 6 — Valores do m2 do solo criado por faixa em 2016

Faixas Né&o-adensavel Adensamento N° de
Minimo Méaximo Minimo Maximo Quarteirdes
A R$ 50,40 R$ 184,82 R$ 100,80 R$ 369,65 1373
B R$ 184,82 R$ 279,70 R$ 369,65 R$ 559,41 1497
C R$ 279,70 R$ 439,96 R$ 559,41 R$ 879,93 1483
D R$ 439,96 R$ 822,66 R$ 879,93 R$ 1.645,33 1139
E R$ 822,66 R$ 1.543,25 R$ 1.645,33 R$ 3.086,51 311
Total 5803

Fonte: elaboracdo propria com base no Decreto 19.344/2016 (PORTO ALEGRE, 2016).
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Grafico 4 — Distribuicdo dos valores do m2 de solo criado por macrozonas em 2016
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Fonte: elaboragdo propria com base no Decreto 19.344/2016 (PORTO ALEGRE, 2016).

Analisadas as alteracOes realizadas entre 1994 e 2016, também cabe propor uma
analise comparativa entre as alteracdes realizadas na politica de solo criado de Porto Alegre a
partir dos dados quantitativos presentes nas atualizacdes das planilhas de valor do m? ao longo
do tempo. Ao posicionarmos lado a lado as informacGes quantitativas dos decretos de 2003,
2011, janeiro de 2013 (2013-1), dezembro de 2013 (2013-2) e 2016, é possivel identificar
algumas tendéncias interessantes que abrem o debate sobre a politica de solo criado de Porto
Alegre que é implementada na atualidade e, consequententemente, sobre suas possiveis
projecdes de futuro (PORTO ALEGRE, 2008a, 2011, 2013a, b, 2016).

O recorte temporal analisado mostra um aumento crescente da quantidade de
quarteirdes cadastrados nas tabelas de valor do m? para solo criado, o que sugere que cada vez
mais quarteirdes do municipio sdo identificados como regides com possibilidade de mais
adensamento a partir da aquisicao de solo criado junto ao poder publico. No grafico abaixo, é
possivel observar a evolugdo no nimero de quarteirGes cadastrados conforme os decretos de
2003, 2011, jan/2013, dez/2013 e 2016.
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Gréfico 5 — N° de quarteirGes cadastrados nas politicas de OODC de Porto Alegre
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Fonte: elaboracdo propria com base em decretos municipais (PORTO ALEGRE, 2008a, 2011, 2013a, b, 2016).

Outra informacdo interessante trazida pelas mesmas planilhas de valores é a
distribuicdo dos diferentes precos de m2 pelo territorio da cidade. Para facilitar a sua analise, 0
presente trabalho propds uma divisdo por faixas de valores, cada uma representativa das
distribuicbes de cada um dos decretos. Foram elaboradas 5 faixas para cada planilha
analisada, o que permite uma comparacdo entre as formulacfes da politica que aponta para
quantidades de quarteirbes em cada faixa de valor, ano a ano. Como demonstra o gréfico
abaixo, as planilhas de valores de 2008, 2011 e janeiro de 2013 apresentam uma distribuicao
muito semelhante, mantendo quase a mesma quantidade de quarteirdes cadastrados nas suas
trés faixas mais baixas (A, B e D), além de um numero de quarteirGes das faixas D e E
também bastante similar entre esses anos. Nas barras que representam a distribuicdo dos
valores em dezembro de 2013 e 2016, porém, a distribuicdo se altera bastante. Em dezembro
de 2013, a faixa com maior numero de quarteirGes cadastrados € a faixa mais barata (A), que
absorve uma parcela significativa de quadras que antes estavam na faixa B, significando uma
queda do valor do m2 para esta parcela. O decreto seguinte, em contrapartida, traz as faixas B
e C, respectivamente, como as com mais quarteirdes cadastrados, 0 que sugere um aumento
geral nos valores do m2 da cidade como um todo. A faixa E mantém-se com um crescimento
estavel ao longo dos anos analisados. Assim, € possivel concluir que existe uma tendéncia de
aumento da quantidade de quarteirdes com valor do seu m2 mais alto, saindo das faixas mais

baixas e passando para faixas de valor mais elevado.
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Gréfico 6 — N° de quarteirbes por faixa por ano
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Fonte: elaboracdo propria com base em decretos municipais (PORTO ALEGRE, 2008a, 2011, 20134, b, 2016).

E nesse contexto que inicia-se 0 governo de Nelson Marchezan (PSDB), que inicia em
janeiro de 2017. Seu governo, que no momento da redacéo do presente trabalho esta nos seus
ultimos meses, realizou as alteracGes que compdem o arcabouco atual da formulagdo da
politica na cidade, configurando sua versdo mais atualizada. Sua andlise, portanto, sera

abordada na préxima secao do presente trabalho.

4.2 A politica de solo criado de Porto Alegre em 2020

O governo de Nelson Marchezan (PSDB) foi eleito em outubro de 2016 e teve seu
governo entre janeiro de 2017 e dezembro de 2020, periodo em que se encontra a producdo do
presente trabalho. Nesse meio tempo, foram aprovados um ndmero bastante significativo de
leis e decretos acerca da politica municipal de solo criado, alguns deles alterando de maneira
significativa a forma como esse instrumento urbanistico foi pensada desde sua cria¢do, em
1994. Juntas, essas alteracbes compdem o que acreditamos ser a formulacdo atual da politica
de OODC da cidade, moldando o arcabouco legal que da as diretrizes atuais da sua
implementacéo.

No quadro abaixo, segue um resumo historico das leis complementares e decretos que
foram aprovados em Porto Alegre no governo do prefeito Nelson Marchezan (PSDB), no

periodo compreendido entre 2017 e 2020.



Quadro 3 — Quadro resumo de leis complementares relacionadas a solo criado em Porto

Alegre entre 2017 e 2020
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Prefeito e Mandato

Aprovacao

Descrigdo da Legislacéo

Nelson Marchezan (PSDB) Abr/2019  Lei Complementar 850/2019 (determina equacgéo para calculo
2017-2020 do m2 do solo criado, institui FMGT e altera fundo para
alocacdo dos recursos oriundos do solo criado)
Jul/2019 Decreto 20.297/2019 (regimento interno da SMDE)
Ago/2019  Decreto 20.325/2019 (retoma processo administrativo)
Ago/2019  Decreto 20.327/2019 (regulamenta 0 FMGT)
Abr/2020  Decreto 20.542/2020 (pandemia COVID19, altera processo
administrativo solo criado)
Jul/2020 Decreto 20.613/2020 (autoriza declaragdo de responsabilidade
técnica)
Jul/2020 Decreto 20.655/2020 (pandemia COVID19, prioriza
licenciamentos)
Set/2020 Lei Complementar 891/2020 (institui FMGT, altera Lei

Complementar 612/2009, revoga Leis Complementares
315/1994 e 644/2010)

Fonte: elaboracdo prépria com base nas Leis Complementares 850/2019 e 891/2020 (PORTO ALEGRE, 2019d,
2020d) e nos Decretos 20.297, 20.325, 20.327, 20.542, 20.613, 20.655 (PORTO ALEGRE, 20194, b, c, 2020a,

b, c).

A primeira delas foi proposta e aprovada pela CMPA em abril de 2019, a Lei
Complementar 850/2019 (PORTO ALEGRE, 2019d). Ela revoga a Lei Complementar
315/1994 (PORTO ALEGRE, 1994), que foi a legislacdo pioneira na cidade e no pais na

instituicdo da OODC por governos municipais, e traz uma redacao atualizada dos objetivos do

instrumento do solo criado em Porto Alegre. Para propor uma analise comparativa entre essas

duas legislacBes, de 1994 e 2019, abaixo construimos um quadro a redacdo de ambas as leis

lado a lado.

Quadro 4 — Obijetivos dos instrumentos solo criado nas leis de 1994 e 2020

Item Lei 315/1994 Lei 850/2019

| - incentivar a construgao civil, através da | - utilizar a plena infraestrutura urbana
utilizagéo plena da capacidade construtiva, disponivel, permitindo, assim, densificacéo
permitindo, assim, uma densificacéo populacional em regides da Cidade melhor

A populacional em regibes da cidade melhor atendidas com redes de servigo, saneamento e
atendidas com redes de servico, saneamento e equipamentos publicos;
equipamentos publicos;

B Il - evitar o adensamento populacional em Il - evitar o adensamento populacional
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regides com estrutura urbana precaria,
através do aumento do potencial construtivo
das regides passiveis de densificagdo

populacional;

incompativel com a estrutura urbana

existente;

I11 - obter, através dos recursos auferidos, o
retorno dos investimentos publicos, buscando o
desenvolvimento harmonico da cidade,
particularmente através da compra de areas
urbanas incorporadas ao Banco de Terra,
visando politicas habitacionais para a
populacéo de baixa renda e regularizacéo

fundiaria;

I11 - implementar e melhorar a infraestrutura
existente de modo a permitir um adensamento

compativel com as necessidades da Cidade;

IV - buscar o ordenamento e o direcionamento
da expansdo urbana, constituicao de reserva
fundiaria, visando a regularizacdo fundiaria e a
execucdo de programas e projetos
habitacionais de interesse social;

IV - propiciar, através dos recursos auferidos,
investimentos em urbanizagéo e
equipamentos publicos nas regides carentes
da cidade e a complementacgéo da
infraestrutura urbana de regides melhor
estruturadas, bem como a implantagéo do
tracado do Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano, favorecendo, assim, o pleno
aproveitamento do potencial construtivo

destas regides;

V - propiciar a criacdo de espac¢os publicos de
lazer e &reas verdes, a criacdo de unidades
de conservacao ou protecdo de outras &reas de
interesse ambiental, a implantacéo de
equipamentos publicos urbanos,
comunitarios e o desenvolvimento e a
implementacéo de planos, programas, aces,
projetos previstos nos incs. 1 a VIl do art. 26
da Lei Federal n® 10.257, de 2001, e

alteracOes posteriores; e

V - auxiliar e incentivar supletivamente,
através dos recursos auferidos, outras politicas
publicas, preferencialmente nas areas de
protecdo ao menor, a cultura e ao

patrimonio histérico.

VI - auxiliar e incentivar as politicas publicas
voltadas ao planejamento e desenvolvimento
da politica urbana do Municipio de Porto

Alegre

Fonte: elaboracdo prépria com base nas Leis Complementares 315/1994 (PORTO ALEGRE, 1994, p. 1) e
850/2020 (PORTO ALEGRE, 2020, p. 1).

A comparacdo entre os objetivos das duas politicas permite algumas reflexdes
relevantes sobre a evolucdo da formulacdo de OODC da cidade, sintetizada pelo Quadro 4 —
Objetivos dos instrumentos solo criado nas leis de 1994 e 2020. No seu primeiro ponto (A),
destaca-se a retirada do trecho “incentivar a construgdo civil”, que compunha a primeira parte
do primeiro objetivo da politica de 1994. Ao mesmo tempo, enquanto em 1994 a LC colocava
como objetivo a utilizagdo plena da “capacidade construtiva da cidade”, a lei de 2019 busca a
utilizacdo plena da “infraestrutura urbana disponivel”, formas diferentes de expressar a busca
por uma densificagdo mais alta nas areas da cidade com mais redes de servico, saneamento e
equipamentos publicos (PORTO ALEGRE, 1994, 2019d).
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O objetivo B também traz uma simplificacdo interessante da sua redagdo, que ndo
altera de maneira significa a intengdo de evitar o adensamento em &ras sem a infraestrutura
urbana necessaria. Ainda assim, a substitui¢ao da expressao “estrutura urbana precaria” por
“incompativel com a estrutura urbana existente” sugere um maior cuidado com a forma como
a lei se refere as partes da cidade com menos oferta de redes de servico publico. O objetivo C,
de forma semelhante, retira a mengdo a um “desenvolvimento harmoénico da cidade” e a
substitui por uma afirmagdo mais ampla, que sugere a “implementacdo e melhora da
infraestrutura existente”. A mengédo a politicas de investimento em HIS, presente no mesmo
topico na lei de 1994, ganha destaque em um objetivo a parte na lei de 2019, no quadro
listado como o item D. E nele que existe uma mencdo a importancia do investimeto em
unidades habitacionais populare a partir da utilizacdo dos recursos arrecadados pelo
instrumento do solo criado. Este objetivo se justifica, nesse caso, devido a busca pela
regularizacdo fundiaria, o que de acordo com a lei é uma forma de direcionar e ordenar a
expansdo urbana (PORTO ALEGRE, 1994, 2019d).

No item E, a redacdo de 1994 , menciona a importincia de “investimentos em
urbanizagdo ¢ equipamentos publicos nas regides carentes da cidade”, além de incentivar a
“complementacdo da infraestrutura” de outras partes da cidade. O texto de 2019, porém,
incentiva a “criagdo de espagos publicos, de lazer e areas verdes” sem especificar em qual
parte do territdrio da cidade, sugerindo que a politica pode ser implementada de maneira
difusa.O mesmo trecho também menciona a “criagdo de unidades de conservacao” e a
“implantacdo de equipamentos publicos urbanos comunitarios”, sendo mais especifica com
relagdo a possiveis tipos de investimentos a partir dos recursos auferidos pelo instrumento de
OODC. Por fim, a LC de 1994 também menciona a importancia da implementacéo do tracado
do PDDUA da época, que proporcionadia um “pleno aproveitamento do potencial
construtivo” da cidade. Em substituicdo a esse objetivo, a LC de 2019 promove a
implementa¢do de “planos, programas, agdes e projetos” previstos no Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001), o que sugere uma conformidade com a legislacdo nacional quando da
formulacdo da politica a nivel local (PORTO ALEGRE, 1994, 2019d).

Por fim, no item F, as politicas de 1994 e 2020 mencionam outras politicas que podem
ser auxiliadas ou incentivadas a partir do uso dos recursos arrecadados a partir do instrumento
de solo criado de Porto Alegre. Enquanto a LC de 1994 abre a possibilidade de investimento
em “outras politicas publicas”, com preferéncia para as areas de “protecdo ao menor”,

“cultura” e “patriménio histérico”, a LC de 2019 torna a utilizagdo dos recursos exclusiva
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para politicas publicas de “planejamento e desenvolvimento da politica urbana”, restringindo
0 uso dos recursos a questdo urbana (PORTO ALEGRE, 1994, 2019d).

Ao determinar os limites de metragem, impacto, forma de aquisi¢do e necessidade de
estudos adicionais, a LC 850/2019 repete aquelas determinadas pelo PDDUA 2010,
esquematizadas no presente trabalho pelo Quadro 2 — Tipos de Solo Criado (PDDUA 2010).
Seus valores, porém, passam a ser determinados por uma formula matematica, e ndo apenas
por tabelas anexas a decretos municipais. A partir da aprovacdo desta Lei Complementar, o
valor do m2 de solo criado em Porto Alegre passa a ser calculado a partir da seguinte equacgéo
(PORTO ALEGRE, 2019d).

Equacdo 1 — Formula do Valor do Solo Criado em 2019

VMT x AC x FP
IP

Valor Solo Criado (VSC) =
Fonte: Lei Complementar 850/2019 (PORTO ALEGRE, 2019).

Nessa formula, a sigla VMT corresponde a “valor de mercado do metro quadrado do
terreno de face do quarteirdo”, a sigla AC corresponde a “area construida adensavel adicional
pretendida no empreendimento” e a sigla FP corresponde a “fator de planejamento”. Na base
do célculo, sinalizado pela sigla IP, consta o indice de aproveitamento ponderado de face de
quarteirdo. Assim, torna-se muito mais complexa a construcdo do valor do m2 do solo criado
em Porto Alegre, que agora é composto por elementos relacionados ao valor de mercado dos
imiveis e a estratégia de desenvolvimento da Prefeitura para a regido que € motivo da compra.

O primeiro elemento da formula é o VMT — o valor de mercado do metro
quadrado do terreno de face do quarteirdo. Esse valor corresponde a uma estimativa de
quanto custa o terreno motivo da aquisicao do solo criado no mercado imobiliario da cidade, o
gue muda muito conforme o desenvolvimento do seu territério e dinamicas de crescimento.
Esse valor € de posse da PMPA, mais especificamente a partir do trabalho da Secretaria
Municipal da Fazenda (SMF), através da elaboracido de uma planilha de “regides
homogéneas”, publicada periodicamente no DOPA. Esses mesmos valores de mercado sdao
utilizados no célculo de outros tributos e taxas da cidade, como por exemplo, o Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) (PORTO ALEGRE, 2019d). Incluir esse elemento ao
calculo do valor do m2 do solo criado sugere um maior cuidado com relagdo a captura da mais
valia produzida pelo mercado imobiliario da cidade, ja que entende-se que imoOveis mais caros

e mais valorizados pela iniciativa privada terdo seus m2 de solo criado mais caros.
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O segundo elemento da formula é a AC — area construida adensavel adicional
pretendida no empreendimento. Esse valor corresponde a quantidade de m? que o
proprietario deseja adquirir junto ao poder publico, ou seja, qual area ele pretende construir
acima do que esta estabelecido para o seu terreno. O elemento seguinte, FP — fator de
planejamento, porém, representa uma das alteragBes mais significativas da adogdo da
Equacdo 1 — Formula do Valor do Solo Criado em 2019. Esse numero, que pode variar entre
0 e 1,3, é determinado pelo poder publico municipal, de acordo com a sua estratégia de

crescimento para a cidade, seguindo os critérios presentes na lei. S&o eles:

I - quando constatada a existéncia de éareas da Cidade dotadas de
infraestrutura, equipamentos publicos e comunitarios capazes de suportar um
maior adensamento;

I - quando houver motivado interesse do Executivo Municipal em estimular
o desenvolvimento de determinada area da Cidade;

1l - quando houver motivado interesse do Executivo Municipal em
estimular a construcéo de habitagGes de interesse social em determinada area
da Cidade;

IV - quando constatado que existem areas da Cidade capazes de suportar um
maior adensamento, mas que necessitam de investimentos em infraestrutura
e equipamentos publicos;

V - quando a aplicacdo se der em zona de acentuada concentracdo urbana; e
VI - quando a aplicacéo se der em zona urbana critica. (PORTO ALEGRE,
2019, p. 3)

Isto significa que areas da cidade onde o poder publico entende que existe necessidade
de um estimulo para o setor da construcdo civil podem ter seu FP reduzido, o que torna o
valor do m2 do solo criado menor comparado com outras partes da cidade. O contrario
também torna-se possivel, ou seja, basta aumentar o valor do FP para aumentar o valor do m?
do solo criado em outras partes do territério, 0 que torna a aquisicdo do solo criado menos
atrativa em regides onde o poder publico entende que é necessario reduzir o interesse do setor
privado (PORTO ALEGRE, 2019d). Esse elemento confere uma autonomia importante para o
poder publico na conducdo do desenvolvimento da cidade, o que proporciona um poder
significativo a implementagdo da politica do solo criado no adensamento (ou
desadensamento) da malha urbana do municipio. Até o momento da redacdo do presente
trabalho, porém, ndo existe registro da utilizacdo de um FP diferente de 1 (um) pela PMPA,
embora exista prerrogativa para tal de acordo com a LC 850/2019.

Por fim, o ultimo elemento da férmula é o IP — indice de aproveitamento
ponderado. Esse valor, que sinaliza o0 quao adensado pode ser um quarteirdo, ou seja, qual € a
area de solo criado permitida para a area do terreno, é determinado pelo PDDUA vigente do

municipio. Ele estd organizado em uma planilha anexa ao PDDUA e mostra, quarteirdo a
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quarteirdo, qual a propor¢do permitida pelo poder publico. Caso algum quarteirdo ndo conste
no documento, é possivel solicitar uma avaliagdo da prefeitura, que considerara o
adensamento do entorno para fazer um novo calculo e determinar qual a proporcao autorizada
(PORTO ALEGRE, 2019d).

Além desta alteragdo importante no célculo do valor do m? de solo criado, a LC
850/2019 também altera onde serdo acumulados os recursos arrecadados por este instrumento
urbanistico. A partir dessa lei, os recursos arrecadados a partir da compra de m2 para solo
criado ndo-adensavel e solo criado para pequeno adensamento, conforme o Quadro 2 — Tipos
de Solo Criado (PDDUA 2010), serdo depositados no FMHIS, instituido pela LC 612/2009,
que foi analisada no presente trabalho. Os recursos obtidos através da venda de m2 de solo
criado para médio adensamento e grande adensamento, porém, serdo depositados no Fundo
Municipal de Gestdo do Territério (FMGT), que € instituido pelo art. 17 da mesma LC que
determina essa divisdo. A implementacdo dos recursos do FMGT podem ser investidos de
acordo com o que determina o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), ou seja, para melhoria da
infraestrutura urbana (PORTO ALEGRE, 2019d). Mais detalhes sobre seu funcionamento,
recursos e possibilidades de investimentos regulamentados pelo Decreto 20.327/2019
(PORTO ALEGRE, 2019c).

Pouco antes da regulamentacdo do FMGT, porém, foi aprovado o Decreto
20.297/2019 (PORTO ALEGRE, 2019a). Em julho de 2019, depois de mais de dois anos de
governo, este decreto é o que aprova o regimento interno da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Econémico (SMDE), criada na reestruturacdo da Prefeitura, em janeiro de
2017, junto com o inicio do governo Nelson Marchezan (PSDB). Essa informacdo é
pertinente para o presente trabalho j& que € nesta secretaria que esta a Unidade de
Desapropriacdo e Reserva de Indices (UDRI), responsavel por “gerenciar e monitorar os
indices construtivos do solo criado, da Transferéncia de Potencial Construtivo (TPC) e demais
instrumentos urbanisticos € econdmicos, visando o desenvolvimento urbano”, além de
“analisar a viabilidade da utilizacdo ¢ alienagao dos indices de TPC e solo criado”, entre
outras atribuigdes centrais para a implementacdo da politica (PORTO ALEGRE, 20193, p.
29-30). O decreto também determina a criacdo de equipes menores, subordinadas a UDRI,
responsaveis por uma série de etapas menores mas igualmente importantes para o
monitoramento e gestdo do solo criado enquanto politica publica. Essa alteracdo é importante
guando consideramos o arranjo institucional interno a PMPA para a gestdo dos seus
instrumentos urbanisticos, que até esse momento centralizavam-se na Secretaria Municipal de
Meio Ambiente e Sustentabilidade (SMAMS).
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O Decreto 20.325/2019 (PORTO ALEGRE, 2019b), de agosto de 2019, por sua vez, é
muito semelhante aos anteriores que determinaram questdes relacionadas ao processo
administrativo para ai mplementacdo da politica, afirmando quais sdo os documentos
necessarios para aquisicdo de m2 junto a PMPA e questdes relacionadas. Pouco tempo depois,
porém, varias das suas determinagdes sdo alteradas, tendo em vista a pandemia do COVID-
19. O Decreto 20.542/2020 (PORTO ALEGRE, 2020a), de abril de 2020, organiza como
deve ocorrer 0 processamento eletrdnico das solicitacdes de aquisi¢do de solo criado, através
do Sistema Eletrénico de Informacdes (SEI), o que torna remoto todo o envio de
documentacdo e comunicacdo entre o proprietario e o poder publico. J& operando a partir
desse novo sistema, o Decreto 20.613/2020 (PORTO ALEGRE, 2020b) vem para permitir o
licenciamento a partir de declaracbes de responsabilidade técnica para alguns casos
especificos, entre eles para a aquisi¢cdo de solo criado. Isso torna o tramite administrativo
facilitado para proprietarios que tenham interesse em adquirir metragem junto ao poder
publico, apesar das indicacGes legais determinadas pela legislacdo. Mais uma vez no contexto
da pandemia, em julho de 2020, o Decreto 20.655/2020 (PORTO ALEGRE, 2020c) é
aprovado para determinar a priorizacdo de categorias pontuais de projetos, tendo como uma
das suas atribui¢des ‘“‘antecipar a tramitagdo das etapas necessarias a aprovagdo e
licenciamento dos empreendimentos, como a alienagdo de solo criado, a transferéncia de
potencial construtivo” (PORTO ALEGRE, 2020c, p. 3).

Por fim, em setembro de 2020, é aprovada a Lei Complementar 891/2020 (PORTO
ALEGRE, 2020d). Ela altera questdes pontuais na LC 850/2019 (PORTO ALEGRE, 2019d),
principal legislacdo que sintetiza a formulagdo do solo criado em Porto Alegre na atualidade.
Suas alteracfes dizem respeito a possibilidade do poder publico aceitar imével, permuta de
area construida, bens, obras e/ou servicos de utilidade publica municipal como forma de
pagamento a m?2 de solo criado.

A partir destas ultimas determinac@es, que entre LCs e Decretos alteraram de maneira
substancial a politica de solo criado de Porto Alegre, estabelece-se o arcabouco legal que da
as diretrizes para a formulacdo da OODC no municipio. A grande quantidade de pecas de
legislagdo, planilhas e nimeros torna complexa a busca por respostas que podem parecer
simples, como calcular o valor do m2 do solo criado para nossas casas ou edificios. Ao mesmo
tempo, a possibilidade de solicitar a sua aquisi¢do através de processos eletronicos possibilita
a simulacdo e o acesso a documentos mais esquematizados sobre a politica publica, o que
pode apontar para uma melhor organizacdo e sistematizacdo do instrumento urbanistico na

cidade nos proximos anos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho analisou o histérico da formulacdo de um instrumento urbanistico da
cidade de Porto Alegre chamado de solo criado ou OODC. Para tal, considerou-se o aporte
teorico da literatura que discute como se deu a trajetoria das politicas de planejamento urbano
no Brasil, as contribui¢cGes do campo de politicas pablicas sobre como a etapa de formulagdo
e sua difusdo. Na sequéncia, foi mobilizado o historico da legislacdo que aborda essa politica,
analisando a trajetoria da sua formulacdo entre 1994 e 2020, com destaque para alteracdes
conceituais e para a distribuicdo dos valores do m2 de solo criado no territorio da cidade.
Também foi dado destaque as alteracdes realizadas no ultimo governo municipal, que iniciou
em janeiro de 2017, a fim de agrupar as formulagbes mais recentes do instrumento para
compreender quais sao as atuais diretrizes da sua implementacao.

A literatura sobre politicas pablicas urbanas no Brasil d& contexto sobre como é feito o
planejamento das cidades no pais, remontando as questdes ligadas a desigualdade e a logica
da “importagdo” de receitas ¢ projetos do exterior sem a devida adaptagdo. As “ideias fora do
lugar” e o “lugar fora das ideias” € o pano de fundo para a forma como o planejamento urbano
aconteceu no Brasil por muitos anos, de acordo com Maricato (MARICATO, 2000). O
Estatuto da Cidade, porém, trouxe novas diretrizes ao incorporar a lei federal as
reinvincidag6es dos movimentos sociais urbanos. Ao regulamentar como deve ser gerido o
espaco urbano para que a funcdo social da propriedade fosse respeitada, o Estatuto fornece
instrumentos de arrecadacao e gestdo para os governos locais, propondo inclusive formas de
capturar a mais-valia dos incrementos de valor da terra.

Compreender a formulacdo e a difusdo de politicas publicas também mostrou
possibilidades de compreensdo sobre como sdo criadas e disseminadas as politicas que dédo
forma para a gestdo dos municipios e, inclusive, a gestdo do planejamento urbano das cidades.
O processo de identificacdo de alternativas para solucionar os problemas da agenda politica
dos governos coloca as politicas de OODC como uma alternativa para a falta de recursos para
obras de infraestrutura urbana. Ao mesmo tempo, o Estatuto da Cidade difunde uma “caixa de
ferramentas” para que as cidades tenham condi¢des de cumprir a lei ao garantir a funcdo
social da propriedade publica e privada.

Assim, a andlise dos dados empiricos levantados pelo trabalho verifica que a politica
de solo criado de Porto Alegre mudou de maneira bastante significativa desde a sua primeira
formulacdo. A partir de 1994, momento em que Porto Alegre foi uma das pioneiras ao

regulamentar uma politica de OODC no Brasil, seus objetivos foram alterados de maneira
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substancial, conforme ilustra de maneira resumida o Quadro 4 — Objetivos dos instrumentos
solo criado nas leis de 1994 e 2020. As alteracOes conceituais acompanham a evolugéo do
debate sobre as politicas urbanas do Brasil, cujo marco é a aprovacdo do Estatuto da Cidade
(BRASIL, 2001). Além de estabelecer enquanto lei federal a obrigatoriedade da construcéo
colaborativa e democrética do Plano Diretor, instrumento urbano central para a gestdo das
cidades a nivel municipal, o Estatuto da Cidade também nivela as prefeituras brasileiras com
relacdo a padrdes minimos de participacdo social e transparéncia na gestdo democratica dos
espacos urbanos. Se forem analisadas especificamente as diretrizes do Estatuto e as mudancas
do instrumento de OODC ao longo da histéria, serdo encontradas adequac¢Bes importantes
com relacdo aos seus objetivos. Porto Alegre redirecionou seus objetivos, que em 1994
mencionavam inclusive “incentivar a construgdo civil” e em 2020 passam a buscar a
“utilizagdo plena da infraestrutura” urbana instalada.

Destacam-se, também, as alteracBes da politica de Porto Alegre com relacdo a sua
gestdo através de diferentes fundos municipais. Ao longo de sua histéria, 0S recursos
arrecadados a partir da implementacao do solo criado foram depositados em diferentes fundos
municipais, cada um deles com diferentes composi¢des de conselhos gestores e possibilidades
de utilizagdo do recurso. Isso alterou de maneira importante a forma como o recurso oriundo
desse instrumento foi utilizado, prevendo melhorias e construcdo de obras de infraestrutura
urbana, HIS ou mesmo politicas de protecdo ao menor, cultura e preservacao do patriménio
histérico. Ao passo que os valores do m2 de solo criado tendem a aumentar e os protocolos
para a sua venda se tornam mais acessiveis e simplificados, é importante acompanhar como se
dara a gestdo dos recursos arrecadados pelos préximos governos municipais, que
tradicionalmente mudam bastante a organizacdo dos fundos como forma de alterar politicas
publicas locais. Uma possivel sequéncia para o presente trabalho seria uma analise mais
detalhada sobre a utilizacdo dos recursos oriundos da venda de solo criado em Porto Alegre ao
longo da historia, ja que seus valores podem atingir montantes expressivos para a receita da
cidade e sua utilizacdo pode ser alterada a partir da aprovacdo de leis complementares e
decretos municipais, apesar das limitacGes impostas pela lei federal.

Ao analisarmos os dados numéricos gerados pelas planilhas de valores do m? do solo
criado de Porto Alegre, também encontramos conclusdes relevantes sobre a evolugdo dessa
politica publica na cidade. A Prefeitura tem cadastrado cada vez mais quarteirdes dentro das
possibilidades de compra de solo criado, 0 que sugere uma expansdo territorial das
possibilidades de implementacdo da politica. Assim, identifica-se uma tendéncia crescente

dos estoques de indice construtivo da cidade. Ao mesmo tempo, tambeém & possivel perceber
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um aumento do valor do m? quando comparamos os decretos lado a lado. A partir de 2016,
percebe-se um aumento relativo do nimero de quarteirfes cadastrados nas faixas B e C e uma
reducdo na faixa A, apontando um aumento do preco do m2 de maneira geral. Essa tendéncia,
aliada ao aumento do nimero de quarteirbes cadastrados, pode significar a soma cada vez
mais significativa dos recursos arrecadados a partir da politica de solo criado, uma tendéncia a
ser observada e verificada por pesquisas no futuro. A partir das formulagdes mais recentes da
politica de solo criado, realizar uma analise comparativa sobre o valor do m2 no territério da
cidade torna-se um desafio, principalmente a partir da implementacdo da Equacdo 1 —
Formula do Valor do Solo Criado em 2019. O presente trabalho ndo teve condi¢des de inclui-
la j& que isso demandaria a inclusdo de novas varidveis, como valor de mercado, fator de
planejamento e indice de aproveitamento ponderado. Esse é um tema interessante para futuros
trabalhos académicos que busquem compreender a evolugdo do valor do m2 ao longo do
tempo e sua distribuicdo no territério a partir das alteragdes propostas na LC 850/2019
(PORTO ALEGRE, 2019d).

Assim, espera-se ter apoiado no registro histérico desta politica pablica de Porto
Alegre, cujo impacto no desenvolvimento da cidade é relevante e pode contribuir para a
construcdo de uma capital com infraestrutura mais igualitaria e bem distribuida. Considerando
0s achados do presente trabalho, indica-se a investigagdo sobre a implementacdo do
instrumento do solo criado em Porto Alegre, buscando compreender na préatica quais foram as
alteracdes que ocorreram desde a sua primeira formulacdo. Da mesma forma, o presente
trabalho aponta como um potencial préximo passo a busca por mais informacgdes sobre a
difusdo do instrumento do solo criado entre as cidades do Brasil e do mundo, ja que existem
muitos municipios com experiéncias a serem analisadas a luz do impacto das interagdes
politicas entre si e com outras instituicbes (organismos internacionais, think tanks, ONGS).
Devido as limitagdes impostas pela pandemia do COVID-19, que impactou diretamente a
elaboracdo do presente trabalho, ndo foi possivel realizar entrevistas ou pesquisas de campo
que pudessem verificar a analise documental e trazer mais insumos ao trabalho. A OODC ¢
uma possibilidade oferecida pelo Estatuto da Cidade com grande potencial de apoiar o
financiamento de obras publicas pelos governos municipais que aceitarem o desafio da sua
formulacdo e implementacdo que, como demonstra o trabalho, sera motivo de alteracdes
importantes ao longo do tempo, ja que a regulagdo do espaco urbano precisa mudar e se

adaptar a novas realidades, demandas e lutas das cidades.
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ANEXO A — Elaboragéo das Faixas de Valor Decreto 15.977/2008

FAIXAS DE VALOR POR MACROZONA 208
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Mz Faixa A Faixa B Faixa C Faixa D Faixa E n_QRT
1 33 126 351 687 99 1296
2 184 87 100 12 0 383
3 455 648 421 256 115 1895
4 155 323 192 25 0 695
5 100 135 243 127 0 605
6 125 0 0 0 0 125
7 155 0 0 0 0 155
8 84 3 0 0 0 87
9 15 0 0 0 0 15
n_QRT 1306 1322 1307 1107 214 5257
Distribuicdo Valores N- Distribuicdo Valores Ajuste
Adensavel RS 900,00
RS 450,00 ® RS 845,40
® 1542320 RS 800,00
RS 400,00 © RS 745,70
orssnss RS 700,00 e
RS 350,00 !Eg L 7
e SE 678
siiy 15 600,00 e
RS 300,00 ©R5 301,05 2f387
$iisie 529
H RS 500,00 g
RS 250,00 —$ 8239k 5o
RS 400,00
RS 200,00
RS 150,00 RS 300,00
28 130,80 RS 269,62
RS 100,00 RS 200,00
’ RS 85,08 RS 170,16
RS 119,82
RS 50,00 e RS 100,00
RS 14,99 RS 29,99
RS - RS -



ANEXO B — Elaboracéo das Faixas de Valor Decreto 17.329/2011

FAIXAS DE VALOR POR MACROZONA 2011

Mz Faixa A Faixa B Faixa C Faixa D Faixa E n_QRT
1 22 135 298 683 197 1335
2 103 160 88 41 0 392
3 512 635 504 245 123 2019
4 154 218 310 31 1 714
5 129 200 233 148 0 710
6 0 0 0 0 0 0
7 224 3 0 0 0 227
8 143 20 2 0 1 166
9 19 0 0 0 0 19
10 123 39 0 0 0 162
N_QRT 1429 1410 1435 1148 322 5744
Distribui¢cdo Valores N-Adensavel Distribuicdo Valores PegAdens e
RS 800,00 Ajuste
RS 1.600,00
RS 700,00 ®RS 687,51
*R5 669,38 RS 1.400,00 RETH
S fad o4 e
6 600,00 IE§ 598,04 K6 190000 85 1.326,08
3 : ' 8RS 114,88
RS 500,00 $ ggg E gicyd g
H . RS 1.000,00 H
i :
RS 400,00 %%%im RS 800,00 | ;
: 91
RS 300,00 RS 600,00
RS 200,00 RS 209,45 RS 400,00 RS 418,91
RS 135,55 RS 271,11
RS 100,00 RS 89,05 RS 200,00 RS 178,10

RS-

RS 24,30
RS -

RS 48,60
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ANEXO C — Elaboragéo das Faixas de Valores Decreto 18.166/2013

FAIXAS DE VALOR POR MACROZONA 2013

Mz Faixa A Faixa B Faixa C Faixa D FaixaE N_QRT
1 22 135 298 683 197 1335
2 103 160 88 41 0 392
3 512 635 504 245 123 2019
4 154 218 310 31 1 714
5 129 200 233 148 0 710
6 0 0 0 0 0 0
7 224 3 0 0 0 227
8 143 20 2 0 1 166
9 19 0 0 0 0 19
10 123 39 0 0 162
N_QRT 1429 1410 1435 1148 322 5744
Distribuicdo Valores N-Adensavel Distribuicdo Valores PegAdens e Ajuste
800,00 1.600,00
700,00 . 1.400,00 -
g H
600,00 ¢ 1.200,00 E
3 3
: 1.000,00 i
500,00 3 .000,
400,00 - 800,00 I
300,00 600,00

200,00 400,00

100,00 200,00

0,00 0,00



ANEXO D — Elaboragéo das Faixas de Valores Decreto 18.507/2013

FAIXAS DE VALOR ADENSAVEL POR MACROZONA 2013-2
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Mz Faixa A Faixa B Faixa C Faixa D Faixa E N_QRT-
Adens
1 37 119 301 736 130 1323
2 189 75 93 39 0 396
3 553 588 497 208 150 1996
4 165 191 323 36 2 717
5 140 170 272 146 0 728
6 0 0 0 0 0 0
7 88 151 0 0 0 239
8 161 21 1 0 1 184
9 19 0 0 0 0 19
10 169 7 0 0 0 176
N_QRT 1521 1322 1487 1165 283 5778
FAIXAS DE VALOR NAO-ADENSAVEL POR MACROZONA 2013-2
Mz Faixa A Faixa B Faixa C Faixa D Faixa E N_QRT-
NAdens
1 23 133 301 736 130 1323
2 183 81 93 39 0 396
3 537 604 497 208 150 1996
4 153 203 323 36 2 717
5 136 174 272 146 0 728
6 0 0 0 0 0 0
7 88 151 0 0 0 239
8 148 34 1 0 1 184
9 19 0 0 0 0 19
10 136 40 0 0 0 176
N_QRT 1423 1420 1487 1165 283 5778




Faixas Valor M? N3o-Adensavel

RS 1.400,00

RS 1.200,00

RS 1.000,00

RS 800,00

RS 600,00

RS 400,00

R$ 200,00

RS -

RS 2.500,00

RS 2.000,00

RS 1.500,00

RS 1.000,00

R$ 500,00

RS -

Faixas Valor M? Adensavel
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ANEXO E - Elaboracéo das Faixas de Valores Decreto 18.507/2013

FAIXAS DE VALOR POR MACROZONA 2016

mz Faixa A Faixa B Faixa C Faixa D Faixa E N_QRT
1 22 133 295 710 162 1322
2 103 161 94 41 0 399
3 503 604 536 208 147 1998
4 149 205 324 35 1 714
5 133 212 233 145 0 723
6 0 0 0 0 0 0
7 89 151 0 0 0 240
8 176 20 1 0 1 198
9 19 0 0 0 0 19
10 179 11 0 0 190
N_QRT 1373 1497 1483 1139 311 5803
N&o-Adensavel Adensavel
RS 1.800,00 RS 3.500,00
RS 1.600,00 .
. RS 3.000,00 o
RS 1.400,00 H '
s H
: RS 2.500,00 H
RS 1.200,00 s ]
$ $
i ]
RS 1.000,00 s RS 2.000,00 :
RS 800,00 R
RS 1.500,00
RS 600,00
RS 1.000,00
RS 400,00
RS 200,00 RS 500,00

RS - RS -



