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RESUMO

Esta pesquisa analisa a disposigdo a pagar pelo direito de construir na cidade de
Fortaleza, considerando as diretrizes da politica urbana nacional e a legislagéo
municipal que regulamenta o uso e ocupagao do solo. Foram estudados todos os
eventos de aplicacédo dos instrumentos urbanisticos de outorgas onerosas do direito
de construir e de alteragdo de uso, de 2016 a 2024. Geralmente desenvolvido por
arquitetos e urbanistas, o planejamento urbano, segundo Bertaud (2023), ignora as
forcas do mercado nas decisdes sobre o desenho da cidade. A pesquisa estudou a
demanda do mercado imobiliario por “solo criado”, analisando, nos processos de
licenciamento com aplicagdo de concessdo onerosa, os valores pagos e O0s
parametros de base de calculo das outorgas: tipo de atividade, zona urbana, e
indicadores urbanos flexibilizados. Sendo o valor da outorga a variavel dependente do
modelo econométrico, investigou-se a disposicao a pagar a partir da analise desses
parametros, tomados como variaveis explicativas do valor do “solo criado”. Foram
também considerados dados do cadastro imobiliario da Secretaria Municipal das
Financas (SEFIN) referentes ao Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e ao
Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI) e dados da Secretaria Municipal
de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA) relativos aos valores das outorgas
recolhidos pelo Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB). A
abordagem metodologica baseou-se na estimagdo de um modelo empirico de
regressao multipla, com correcédo de variancia pelo método de Newey-West (1987).
Constatou-se ineficiéncia na cobranga da Outorga Onerosa do Direito de Construir
(OODC) em relagdo a da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso (OOAU).
Destacadamente, quanto a variavel referente ao tipo de uso, a atividade residencial
multifamiliar demonstrou relevancia prioritaria para a disposi¢ao a pagar, assim como
a flexibilizagao da altura associada ao incremento do potencial construtivo. Atividades
adequadas a solugdes verticalizadas demonstraram maior demanda pelas outorgas
onerosas. As zonas urbanas com maior valor do solo sao localizagbes de maior
numero de licenciamentos com outorgas, convergindo com a finalidade desses
instrumentos, uma vez que regides de maior valorizagdo imobiliaria devem ser as
principais fontes dos recursos das outorgas. Contudo, o planejamento deve considerar
os riscos de gentrificacdo das zonas urbanas onde o adensamento construtivo &

fomentado pela utilizagédo intensa das outorgas onerosas. A associagdo com outros



instrumentos urbanisticos deve ser aplicada para evitar os efeitos deletérios da
utilizagao concentrada da outorga do “solo criado”. Embora o foco da pesquisa seja a
investigacdo da disposicdo a pagar e a eficiéncia na arrecadagao, a finalidade
principal dos instrumentos é urbanistica. O objetivo da aplicagado das outorgas deve
ser recuperar, para a coletividade, a “mais valia” decorrente da valorizagdo da
propriedade urbana resultante de investimentos publicos, mitigando as desigualdades
no acesso aos beneficios da urbanizagdo. Os recursos devem ser destinados a
melhorias urbanas para a populagdo mais vulneravel. E fundamental pesquisar as
variaveis que influenciam a demanda por “solo criado”, mas a eficiéncia plena da
utilizagcado do instrumento ocorre, como indicado pelo Estatuto da Cidade, na “justa

distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizag¢ao”.

Palavras-chave: outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso; solo

criado; planejamento urbano.



ABSTRACT

This research analyzes the willingness to pay for the right to build in the city of
Fortaleza, considering national urban policy guidelines and municipal legislation that
regulates the use and occupation of urban land. The study comprehended all events
that involved the urban instruments of onerous grants of the right to build and to change
the use of urban land, from 2016 to 2024. Usually developed by architects, urban
planning, according to Bertaud (2023), ignores market forces in decisions about cities’
design. This research studied the real estate market demand for "created land",
analyzing, in licensing processes that required onerous concession, the amounts paid
by entrepreneurs and the parameters for evaluating the grants, such as type of activity,
urban area, and building restrictions whose flexibilization was conceded. Considering
the value of the grant as the dependent variable of the econometric model, the
mentioned parameters were taken as explanatory variables to determine the
willingness to pay for “created land”. Data from the Municipal Department of Finance’s
real estate registry regarding the Urban Property and Territorial Tax (IPTU) and the
Real Estate Transfer Tax (ITBI) were also studied, as well as data from the Municipal
Department of Urbanism and Environment concerning the onerous grants revenue
collected by the Municipal Fund for Urban Development. The methodological approach
was based on the estimation of an empirical model of multiple regression, with variance
correction by the Newey-West (1987) method. The research found inefficiency in the
collection of the Onerous Grant of the Right to Build in relation to the Onerous Grant
of the Change of Land Use. Notably, regarding the variable referring to the type of use,
the Multifamily Residential activity demonstrated high relevance for the willingness to
pay, as well as the flexibility of the height, associated with the increase of the
construction potential. Activities suitable for vertical solutions showed greater demand
for onerous grants. The urban areas with highest land value are locations with highest
demand for “created land”, fulfilling the purpose of these instruments, since regions
with higher real estate valuation should be the main sources of funds from onerous
grants. However, urban planners must consider the risks of gentrification of areas
where the intense use of onerous grants fosters densification. The association with
other urban instruments must be applied to avoid the deleterious effects of the
concentrated use of "created land". Although this research focusses on the willingness

to pay and the efficiency in collection, the instruments have an urbanistic purpose. The



objectives of the onerous grants should be to recover, for the community, the "added
value", the appreciation of urban property due to public investments, to mitigate
inequalities in access to the benefits of urbanization. The resources should be
allocated to urban improvements for the most vulnerable population. It is essential to
identify the variables that influence the demand for "created land", but the instrument’s
efficiency resides, as determined by the City Statute, in the "fair distribution of the

benefits and burdens of the urbanization process".

Keywords: onerous grant of the right to build and to change the urban land use; crated

land; urban planning.
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1 INTRODUGAO

A construgdo da cidade é uma tarefa continua e coletiva, um processo
participativo que envolve diversos segmentos da sociedade civil e dos governos,
buscando compatibilizar interesses muitas vezes conflitantes. Neste contexto
complexo, a assimetria de poder e as desigualdades sociais e econémicas entre os
diversos grupos sao refletidas no territério urbano, de modo que a cidade desejada e
planejada nem sempre se materializa na cidade real. O desafio das politicas urbanas
requer o reconhecimento das multiplas forgas que movem a vida compartilhada na
cidade, para aplicar com maior eficiéncia os instrumentos fiscais, juridicos e
urbanisticos previstos na legislacéo nacional e local, garantindo a todos o acesso aos
bdnus da vida urbana.

O Relatério Mundial das Cidades 2022, publicado pela UN-Habitat,
evidencia que a elevada e crescente taxa de urbanizacdo € um fendmeno mundial e
demonstra que mais da metade da populagéo global ja vive em areas urbanas. Estima-
se que, até 2050, 68% da populagdo mundial sera urbana. No Brasil, o censo do IBGE
de 20222 constatou que a taxa de urbanizagdo da populagdo brasileira atingiu 87,4%,
intensificando uma tendéncia ja observada desde 1940. A despeito das dificuldades
inerentes a mediacao dos conflitos de interesses dos variados grupos heterogéneos que
compdem a populacdo concentrada no territdrio urbano, é na cidade que se potencializa a
producao mundial de bens e servicos: Estudos citados pelo mencionado relatério da UN-
Habitat indicam que as 600 maiores cidades do mundo sao responsaveis por 60% do
Produto Interno Bruto (PIB) global.

Em Fortaleza, I6cus desta pesquisa, a totalidade da populacdo e do
territério sdo urbanos, demandando politicas inovadoras e sustentaveis para
potencializar os beneficios e mitigar as desigualdades no acesso as vantagens da
urbanizagao.

Num contexto de escassez de receitas préprias dos municipios, percebe-
se em Fortaleza uma ineficiéncia no manejo dos instrumentos urbanisticos destinados

a democratizar o acesso aos bénus da vida urbana, notadamente quanto ao potencial

T Acessivel em: https://unhabitat.org/world-cities-report-2022-envisaging-the-future-of-cities
2 Acessivel em: https://lwww.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/22827-censo-demografico-
2022.html



https://unhabitat.org/world-cities-report-2022-envisaging-the-future-of-cities
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/22827-censo-demografico-2022.html
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/22827-censo-demografico-2022.html
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de arrecadacéo de recursos oriundos das outorgas onerosas do excedente construtivo
nos processos de licenciamento das edificagdes.

Palco por exceléncia do intercambio e das atividades humanas, as cidades
refletem na sua forma urbana, composta por espacgos publicos e privados, edificados
e livres, o contexto historico, social, econémico e politico em que ocorrem as tensdes
e a interagdes da vida compartilhada. A disputa pelo territorio urbano é também uma
disputa de poder. No Brasil, como em outros paises de industrializagdo tardia, a
expansao urbana ocorreu de maneira acelerada e desorganizada, estendendo as
cidades sobre territorios muitas vezes inadequados a ocupacao, seja por questdes
ambientais, seja por caréncia de infraestrutura, servigos e equipamentos urbanos. A
populagdo que migrava das areas rurais para as cidades, impossibilitada de arcar com
os custos de ocupar as zonas de maior oferta de infraestrutura, servicos e
equipamentos publicos, fixou-se nas areas periféricas, causando uma dispersao
urbana com impactos deletérios para a economia e para a vida das pessoas. As
desigualdades econbémicas, sociais e de fruicdo das oportunidades da civilizagéo
estdo também espelhadas no territorio urbano e no acesso a moradia digna.

A Constituicao Federal de 1988 consagrou o principio da funcao social da
propriedade urbana, definindo, nos artigos 182 e 183, as diretrizes gerais da Politica
Urbana nacional. Por determinagdo constitucional, a execugdo da politica de
desenvolvimento urbano compete ao Poder Publico municipal, com o objetivo de
“ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes.” O Plano Diretor, obrigatério para os municipios com mais
de 20.000 habitantes, é definido na Carta Constitucional como o “instrumento basico
da politica de desenvolvimento e de expansido urbana” e deve disciplinar o
ordenamento territorial, o uso e a ocupacédo do solo urbano. A funcido social da
propriedade urbana estara cumprida quando atendidas as diretrizes no Plano Diretor.

Portanto, reforgca-se o papel do governo local na regulagdo de uso e
ocupacao do solo urbano, no incentivo e restricdo ao adensamento populacional, no
estabelecimento do potencial construtivo dos terrenos, nos parametros de uso,
ocupacao e verticalizacado e no equilibrio entre espacos livres e edificados.

Destaque-se que, na Constituicao, o capitulo da Politica Urbana compde o
Titulo VIl — Da Ordem Econdmica e Financeira, pois o objeto da politica urbana, o
planejamento da cidade para garantir o pleno desenvolvimento das fungbes urbanas

de morar, trabalhar, estudar, circular e se divertir € uma atividade econébmica.
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O Estatuto da Cidade (EC), Lei Federal n°® 10.257/2001, regulamentou o
texto constitucional e detalhou as diretrizes da politica urbana, sendo as mais
relevantes, para os fins desta pesquisa, a ‘justa distribuicdo dos beneficios e énus
decorrentes do processo de urbanizacdo” e a ‘recuperagdo dos investimentos do
Poder Publico de que tenha resultado a valorizag&o de iméveis urbanos”.

Preenchendo lacunas legais, o EC instituiu os instrumentos juridicos e
urbanisticos para viabilizar as iniciativas municipais de ordenamento territorial com
vistas a democratizar os 6nus e os bonus da vida urbana, dentre os quais a Outorga
Onerosa do Direito de Construir (OODC) e a Outorga Onerosa de Alteracéo de Uso
do Solo (OOAU), derivadas da ideia de “solo criado”.

No Brasil, o conceito de “Solo Criado” foi debatido em seminarios
promovidos pela Fundagao Prefeito Faria Lima, em 1976. Os resultados desses
debates foram registrados na Carta de Embu, que definiu que “solo criado sera toda
edificacdo acima do coeficiente Unico, quer envolva ocupagao do espaco aéreo, quer
a de subsolo.” Em linhas gerais, todo aproveitamento do terreno além do coeficiente
minimo permitido por lei, constitui “Solo Criado” e pertence a coletividade e ndo ao
dono da terra. Assim, o direito de propriedade ndo se confunde com o direito de
construir. Este ultimo pertence a coletividade.

A parametrizacao do coeficiente de aproveitamento basico do solo urbano,
que define a area que pode ser edificada gratuitamente, pertence ao dono da terra e
nao constitui instrumento de planejamento. Por outro lado, a definigdo do coeficiente
de aproveitamento maximo, referente ao “solo criado” decorrente da edificacdo além
do coeficiente basico, pertence a coletividade e sua aplicacdo deve ser objeto de
concessao onerosa. A definicdo do coeficiente de aproveitamento maximo constitui
ferramenta de planejamento urbano, de controle do adensamento construtivo e
populacional, de redistribuicdo da valorizagdo fundiaria e de democratizagdo dos
bdnus da urbanizagao.

A OODC possibilita, em areas determinadas do zoneamento urbano, a
constru¢cao acima do coeficiente de aproveitamento basico até o limite do coeficiente
de aproveitamento maximo do terreno, mediante contrapartida a ser prestada pelo
beneficiario. Assim, a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), ao viabilizar
a cobranca pela construcéo do “solo criado”, acima do limite estabelecido pelo indice

de aproveitamento basico do terreno, permite a sociedade recuperar a “mais-valia”
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obtida pelo dono da terra em face da valorizagdo da propriedade decorrente de
iniciativas e investimentos publicos.

A Outorga Onerosa de Alteracao de Uso (OOAU) também constitui uma
concessao do poder publico a ser adquirida por meio de contrapartida financeira e,
em regra, trata de viabilizar a adequacgao de atividades ou mudanga de uso do solo
urbano. No entanto, conforme lei municipal especifica, a OOAU também pode ser
utilizada para flexibilizar a aplicacdao de diversos parametros de ocupacido, como
altura, taxa de ocupacao do lote, recuos para as divisas, entre outros. Este € o caso
da legislagao de Fortaleza.

O principal objetivo das outorgas onerosas € a recuperagao, ainda que
parcial, da “mais-valia” fundiaria decorrente da valorizagdo do solo urbano resultante
de investimentos publicos que possibilitaram o adensamento e o incremento do
potencial construtivo das zonas onde o instrumento pode ser aplicado. Se utilizadas
com eficiéncia, as outorgas onerosas constituem ferramentas de planejamento que
viabilizam recursos que sdo obrigatoriamente destinados a melhorias urbanas e
ambientais para as populagdes e regides mais carentes da cidade.

Destaque-se que as outorgas onerosas nao se caracterizam como tributos.
Consistem em um 6nus opcional e aplicavel a faculdade de construir acima do
coeficiente basico atribuido pelo Plano Diretor aos imdveis urbanos. (STF RE n°
387.047-5 — SC, Relator: Ministro Eros Grau). Esse 6nus esta relacionado a
recuperacao de parte dos ganhos havidos pelo dono da terra urbana decorrentes de
investimentos publicos que permitiram o adensamento construtivo e a concentragao
de atividades variadas, resultando na valorizagao da sua propriedade.

Consequentemente, a valorizagcdo da terra, a partir da atribuicdo de
coeficientes de aproveitamento maximos diferenciados para cada zona urbana, em
conformidade com as caracteristicas das distintas regides da cidade, pode ser
equilibrada pela cobranga das outorgas onerosas, cujos valores devem ser mais altos
nos bairros e zonas mais valorizadas. Afirma-se, portanto, o potencial distributivo
desse relevante instrumento urbanistico, contribuindo para o cumprimento de uma das
mais importantes diretrizes da politica urbana nacional: “a justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagao".

E recomendavel que coeficiente ou indice de aproveitamento basico seja
uniforme em toda as zonas urbanas para que haja isonomia entre todos os terrenos

edificaveis da cidade. No entanto, por razdes politicas, sociais e econdmicas, 0s
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coeficientes de aproveitamento basicos em Fortaleza e em diversas cidades
brasileiras eram historicamente diferenciados e foram “incorporados” ao valor da
propriedade. O Estatuto da Cidade, neste cenario, estabeleceu que “o plano diretor
podera fixar coeficiente de aproveitamento basico unico para toda a zona urbana ou
diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana.”

O valor da contrapartida devida pelos beneficiarios das outorgas onerosas
deve estar previsto na lei municipal que criou o instrumento, da qual deve constar a
férmula, as bases de calculo e a forma de pagamento. A captagao dos recursos ocorre
a partir da aprovagdao do empreendimento passivel da outorga pelos o6rgaos
municipais licenciadores.

Como sera demonstrado, esses recursos sao significativos em Fortaleza:
No exercicio de 2024, a arrecadagao decorrente das outorgas onerosas representou
57,65% (cinquenta e sete virgula sessenta e cinco por cento) de toda a receita
arrecadada com o Imposto sobre a Transmissao de Bens Imodveis (ITBI). Caso néo
fossem objeto de outorga onerosa e cobrados pelo municipio, esses recursos seriam
aproveitados pelo dono da terra. Contudo, o principal objetivo do instrumento é
urbanistico e o potencial arrecadatério ndo pode se converter na finalidade primeira
da aplicacéo das outorgas.

A natureza da receita das outorgas, como ja explicado, nao € tributaria e o
instrumento n&o deve ficar sujeito a légica de mera arrecadagéo, subordinando as
decisdes de planejamento urbano as estratégias do planejamento de incremento da
receita tributaria. No entanto, se ndo houver eficiéncia na captacdo das receitas
derivadas das outorgas, ndo ha como cumprir os objetivos de recuperagao da “mais
valia” imobiliaria e de mitigagdo das profundas desigualdades que assolam o Brasil e,
notadamente, Fortaleza.

Os recursos advindos da concessao das outorgas onerosas, por lei, devem
ser aplicados nas seguintes finalidades:

¢ Regularizagao fundiaria;

e Execugao de programas e projetos habitacionais de interesse social;

e Constituicao de reserva fundiaria;

¢ Ordenamento e direcionamento da expansao urbana;

¢ Implantacido de equipamentos urbanos e comunitarios;

e Criacao de espacos publicos de lazer e areas verdes;
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e Criacado de unidades de conservacao ou protecao de outras areas de

interesse ambiental;

e Protecao de areas de interesse historico, cultural ou paisagistico.

Assim, sobre as regides mais valorizadas da cidade, devem incidir valores
mais altos de outorga onerosa, que deverao ser aplicados nas finalidades previstas
no Estatuto da Cidade, promovendo a "justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizagao".

Esta pesquisa visa elaborar um modelo econométrico preditivo sobre a
disposigcdo a pagar pelo direito de construir no municipio de Fortaleza, a partir da
investigagao das variaveis que determinam a demanda pelo “solo criado” no cenario local,
visando amplificar a eficiéncia da arrecadacao desses recursos legalmente destinados a
produgcao de uma cidade mais equitativa.

Busca-se colaborar com politicas eficazes de maximizagdo da receita
publica local, sem incorrer em medidas que gerem mais desigualdade e exclusao
social, contribuindo para o aprimoramento do planejamento urbano do municipio e
disponibilizando ferramentas para a democratizacao do acesso as oportunidades da vida

urbana em Fortaleza.
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2 LITERATURA

Considerando que os instrumentos aqui analisados sdo de natureza
urbanistica, constituindo ferramentas de ordenamento territorial e planejamento urbano, o
tema tem sido pesquisado principalmente por arquitetos e urbanistas. Contudo, ndo ha
como promover a recuperacao da “mais valia imobiliaria” apropriada pelo dono da terra
urbana, nem a mitigagéo das profundas desigualdades na ocupagéo do territério urbano,
sem pesquisar 0s mecanismos que permitem o incremento da arrecadagao oriunda das
outorgas onerosas.

Cinco anos depois do Estatuto da Cidade haver positivado a cobranga do “solo
criado”, Furtado et al. (2007) estudaram as experiéncias da aplicacdo da Outorga Onerosa
do Direito de Construir (OODC) em doze municipios brasileiros, de varias regides e
diversos contingentes populacionais. A pesquisa teve carater eminentemente qualitativo,
utilizou como metodologia a pesquisa documental, o estudo da legislacao aplicavel e
entrevistas, e concluiu que, apesar de valorizada pelas prefeituras como fonte de recursos
diretamente destinadas a melhorias urbanas, o resultado financeiro das OODC deveria ser
aperfeicoado para aprimorar seu desempenho. Os autores atribuiram o resultado modesto
da arrecadagao da OODC aos seguintes fatores:

¢ Isencgdes a determinadas atividades;

¢ Aplicagcdo do valor venal da base de calculo do IPTU na férmula de calculo
da contrapartida financeira da OODC, considerando a notoria defasagem
das plantas genéricas de valores dos municipios;

¢ Aplicagdo de redutores, na férmula de calculo da OODC, sobre os valores ja
desatualizados da base de calculo do IPTU;

e Pequena diferenga entre os indices de potencial construtivo basico e
maximo, uma vez que os municipios tendem a definir ou aceitar coeficientes
basicos altos, concedendo gratuitamente ao dono da terra, de partida, um
significativo potencial construtivo ndo oneroso, restringindo o potencial de
recuperacao da “mais valia” imobiliaria para a coletividade.

Anteriormente, Ferreira (2003) ja havia afirmado que a construgdo de
cidades mais justas depende um longo processo de construgao cultural e politica, em
que o Estado seja visto como legitimo regulador da fung&o social da propriedade
urbana para garantir a reversédo da extrema desigualdade e segregacéo territorial das
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cidades brasileiras. Significa dar ao Estado a capacidade de enfrentar privilégios
urbanos centenarios das classes dominantes.

Nessa linha, Domingues e Barandier (2018) estudaram a regulamentac¢ao da
Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) nos dois maiores municipios brasileiros,
Rio de Janeiro e Sao Paulo, buscando avaliar os efeitos das visdes politicas antagénicas
dessas duas cidades na aplicagdo desse instrumento urbanistico. Como resultado,
observou-se que em Sao Paulo, a incidéncia da OODC guardava forte correlagédo com as
diretrizes do Estatuto da Cidade, com aplicagéo geral para todo o territério urbano e
coeficiente unico e unitario em todas as zonas, de forma que o direito de construir vinculado
a propriedade estava limitado pela area real do terreno. Por outro lado, no Rio de Janeiro,
os coeficientes de aproveitamento construtivo dos terrenos apresentavam variagdes de 1
a 15, de forma aparentemente aleatéria, na medida em que nao havia relacao entre eles e
as diretrizes do préprio Plano Diretor, afetando o pre¢o da terra. Ademais, no Rio de Janeiro,
a possibilidade de aplicagdo da OODC estava restrita as areas de Operagdes Urbanas
Consorciadas, como a do Porto Maravilha, na qual os recursos aplicados na aquisicao do
potencial adicional de constru¢do foram oriundos do Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS). Ou seja, enquanto em Sao Paulo a arrecadagéo da OODC vinha do setor
imobiliario e podia ser aplicada em toda a cidade, no Rio de Janeiro, a receita derivou dos
recursos dos trabalhadores para custear investimentos unicamente no Porto Maravilha.

Considerando a natureza dual da OODC, com objetivos arrecadatorios e de
planejamento urbano para fins de mitigagdo das desigualdades territoriais, a experiencia
da cidade de Niteréi (RJ), estudada por Domingues e Tebaldi (2022), oferece resultados
interessantes:

Em Niterdi, o instrumento tem mostrado eficiéncia na captacao de recursos. No
periodo estudado pelos autores, enquanto o acréscimo da receita na composicao
orgamentaria da cidade durante foi de 116%, o crescimento da arrecadagao da OODC foi
de 208%. Quando os recursos sao destinados aos projetos de mobilidade urbana ou de
habitacao de interesse social, observa-se a convergéncia com os objetivos do Estatuto da
Cidade. Por outro lado, a aplicagcdo em grandes obras de infraestrutura resulta na
valorizagdo imobiliaria das zonas onde essas obras sdo executadas, expulsando a
populacdo mais vulneravel e causando a gentrificagéo do territério, em descompasso com
as diretrizes da politica urbana nacional. Ao poder publico cabe conjugar a utilizagéo das

outorgas com a de outros instrumentos urbanisticos, como a instituicdo de Zonas Especiais
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de Interesse Social ou do Direito de Preempgéo para garantir o acesso de todos aos
beneficios da vida urbana.

Em Palmas (TO), conforme investigacao de Paz (2017), a utilizagdo do valor
venal do IPTU como base de calculo das outorgas, como ocorre em muitas outras cidades,
contribui para reduzir a receita arrecadada pela concessao do potencial construtivo,
fazendo com que o instrumento funcione em favor da especulacao imobiliaria, ao invés de
combaté-la, em face da assimetria entre o valor pago pela outorga e os lucros auferidos
com a construgdo excedente outorgada. Destaque-se ainda, para o caso especifico de
Palmas, a falta de transparéncia e controle social na aplicacdo dos recursos, como
apontado pela pesquisadora.

Furtado e Maleronka (2023) discorreram sobre a outorga onerosa e a gestao
publica do direito de construir, concluindo que:

e A OODC deve ser aplicavel em toda a cidade;

¢ Quanto mais uniforme for o Coeficiente de Aproveitamento basico, maior a
igualdade proporcionada as propriedades urbanas;

e Aformula de calculo da contrapartida mais adequada é aquela baseada em
um terreno virtual, em que se calcula a contrapartida com base em um
terreno hipotético que, com o mesmo Coeficiente de aproveitamento basico
do terreno real, resulte na area pretendida, dentro do limite construtivo
maximo estabelecido.

Em geral, a Outorga Onerosa de Alteragao de Uso, conhecida pelo acrébnimo

OOAU, como em Fortaleza, ou ONALT, em varias outras cidades, aplica-se isoladamente
ao parametro da adequacao da atividade ao uso do solo previsto no Plano Diretor para a
zona onde o imoével se localiza. Considerando o alcance restrito da sua operacdo, séo
poucos 0s municipios que regulamentaram a aplicagdo do instrumento. Igualmente, os
estudos e pesquisas sobre os modos e efeitos da utilizagdo da Outorga Onerosa de
Alteragdo de Uso sdo mais escassos do que aqueles voltados a outorga do direito de
construir, que incide sobre o incremento do potencial construtivo da propriedade urbana,
de aplicagdo ampla e generalizada.

Diferentemente da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), cujas
diretrizes estdo determinadas no Estatuto da Cidade e orientam a sua aplicagdo pelos
governos locais, nao se verifica no EC a definicdo de critérios para a implementagéo da
OOAU. Ha apenas a previsao de que o Plano Diretor podera indicar as zonas em que o

instrumento podera ser aplicado por meio de contrapartida a ser prestada pelo beneficiario
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da OOAU. Esse carater genérico das orientagdes contidas na legislagéo federal deve,
também, contribuir para a pequena quantidade de municipios que adotam o instrumento.

O ente federativo pioneiro na inclusdo da ONALT no seu planejamento urbano
foi o Distrito Federal, com aplicagdo prevista no Plano Diretor de 1997 e regulamentacao
por meio da Lei Complementar do Distrito Federal n® 294/2000, ainda antes da vigéncia
do Estatuto da Cidade de 2001. O caso original do Distrito Federal, que aplica o instrumento
estritamente para a alteracao de uso do solo rural para urbano e para alteragao de tipos de
usos e atividades em determinadas zonas urbanas, foi estudado por Oliveira (2021), com
foco na eficacia da aplicagdo dos recursos arrecadados quanto ao cumprimento das
diretrizes da politica urbana nacional, enfatizando a producao de habitacdo de interesse
social. A pesquisadora concluiu, para o caso do Distrito Federal, que, embora tendo
verificado que o ‘instrumento da outorga onerosa de alteragdo de uso ndo esta cumprindo
de forma plena as finalidades e os objetivos previstos no Estatuto da Cidade e no plano
diretor local, o instrumento em si, € adequado para promover a justica social e meio para
concretizag&o do Direito a Cidade sustentavel’ (...)

Dada a superficialidade da meng¢ao a OOAU no Estatuto da Cidade, o conceito
de “alteragdo de uso” varia nas legislagdes municipais para fins de incidéncia do
instrumento, uma vez que todo o regramento foi remetido aos Planos Diretores de cada
cidade. Como no caso primeiro do Distrito Federal, em que a OOAU ¢ utilizada para alterar
0 uso do solo de rural para urbano e, no perimetro urbano, para alterar a adequabilidade
locacional das atividades, a maioria das cidades que regulamentaram o instrumento o
fizeram com a mesma aplicacdo na mudanga de uso stricto sensu: Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Porto Alegre, Sao Carlos e Blumenau.

Fortaleza regulamentou o instrumento de forma absolutamente inovadora,
introduzindo na regulamentagéo da OOAU, ndo apenas a outorga onerosa pela alteragéo
de usos inadequados a via ou a zona urbana, mas também a possibilidade de outorgar
todos os principais parametros de ocupacéo, inclusive o proprio Indice de Aproveitamento,
para edificar além do I1A Maximo permitido e outorgado, até esse limite, pela OODC.

A amplitude de possibilidades de aplicagdo do instrumento resultou,
contrariamente ao que ocorre em outros municipios, na utilizagcao intensa da OOAU em
Fortaleza, notadamente em empreendimentos de maior retorno financeiro, que viabilizam
a lucratividade dos investimentos a despeito do aumento de custos com a cobranca das
outorgas. Tais empreendimentos se concentram nas zonas de maior valorizagao

imobiliaria.
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Diante desse contexto, Aldigueri e Rosa (2022) concluem que “o instrumento
de outorga onerosa, em especial a OOAU, tem sido instrumentalizado como uma
pratica recente do mercado imobiliario em Fortaleza” e que “tem sido utilizado nas
estratégias de acumulagao da producao imobiliaria associado ao segmento de alto e
altissimo padrao.”

E fundamental destacar que, em Fortaleza, a base de céalculo da OOAU,
diversamente da OODC, é o preco de mercado dos iméveis e ndo o valor venal do IPTU.
E bem verdade que, na determinagdo do preco do terreno virtual, para fins de OOAU, ha
um desconto sobre o pre¢o do terreno real. Contudo, mesmo com a aplicagdo desse
deflator, o valor do terreno virtual calculado na OOAU é bem superior ao previsto na
aplicacao da OODC.

Nesse cenario, Fortaleza € um interessante e raro laboratorio para esta
pesquisa, que visa estudar a disposi¢ao a pagar pelo solo criado na cidade: Existem duas
especies de concessdes urbanisticas onerosas intensamente utilizadas, pelas quais séo
cobradas contrapartidas financeiras calculadas em bases distintas - a OODC toma por
base de calculo a notoriamente desatualizada planta genérica de valores do IPTU,
enquanto a OOAU ¢é calculada a partir dos valores de mercado, embora aplicando-se um
desconto previsto em lei. A operagdo concomitante desses dois instrumentos, ambos
aplicaveis aos indicadores urbanos de ocupacgao, oferece uma oportunidade singular para

examinar a eficiéncia da arrecadagao dos recursos advindos das outorgas em Fortaleza.



26

3 O CASO DE FORTALEZA

Conforme os dados do Censo de 2022 do IBGE, Fortaleza, com uma
populacdo de 2.428.708 habitantes, € o municipio mais populoso do Nordeste e o
quarto no ranking nacional. O PIB de R$ R$ 86,93 bilhdes (IBGE, 2025) é o maior do
Nordeste e classifica Fortaleza, nesse quesito, em 122 posi¢ao no Brasil, figurando
em 8° lugar entre as capitais. A despeito da alta capacidade de produzir riquezas,
Fortaleza tem um PIB per capita de apenas R$ R$ 35.796,74 (IBGE, 2023), ocupando,
inversamente a posicao relativa ao PIB, o 8° lugar entre as capitais brasileiras com os
piores indices. Além da baixa renda da populagao, segundo dados de estudo de 2024
do Instituto Cidades Sustentaveis®, Fortaleza figura entre as capitais de maior
desigualdade no Brasil, ocupando a 20? posi¢gdo do ranking de indicadores sociais.
Este cenario socioecondmico se reflete na ocupacgao do territério, palco das relagoes,
trocas e tensdes deste contexto urbano tdo assimeétrico.

Em Fortaleza, os instrumentos urbanisticos, juridicos e fiscais
estabelecidos na legislagdo nacional, especialmente as outorgas onerosas, estédo
previstos no Plano Diretor Participativo de 2009 (PDP). E relevante especificar os
marcos legais referentes a instituicao e aplicacdo da OODC e da OOAU na cidade,
para facilitar a compreensao, ndo apenas dos dados coletados para este estudo, mas
também das evidéncias empiricas, reais, visiveis na construcao da cidade.

No municipio de Fortaleza, a Outorga Onerosa do Direito de Construir
(OODC) esta regulamentada no proprio Plano Diretor Participativo (PDP), Lei
Complementar 62 de 2009, e plenamente aplicavel desde entdo. Por outro lado,
embora prevista no PDP, a Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso (OOAU), s6 foi
regulamentada pelas Leis Municipais 10.335 e 10.431, ambas de 2015.

Em 2017, foi publicada a nova Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do
Solo (LUOS), Lei Complementar 236 de 11/08/2017, regulamentando o PDP de 2009,
que até entdo convivia com uma LUOS anacrénica de 1996, aplicavel em tudo que
nao o confrontasse. A LUOS de 2017, regulamentou certas Zonas Especiais previstas
no PDP de 2009, ampliando as zonas urbanas de incidéncia da OODC,
especificamente as ZEDUS - Zonas Especiais de Dinamizagdo Urbanistica e

Socioecondmica.

3 Acessivel em: https://institutocidadessustentaveis.shinyapps.io/mapadesigualdadecapitais/
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Posteriormente, as Leis Municipais 10.335/2015 e 10.431/2015, que
tratavam da OOAU, foram alteradas pelas Leis Complementares 333/2022 e
343/2022.

Em sintese, os marcos legais da criacdo e regulamentacdo dos
instrumentos de Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) e de Outorga
Onerosa de Alteragao de Uso (OOAU) em Fortaleza séo os seguintes:

a) Plano Diretor Participativo (PDP): Lei Complementar 62 de 2009;

b) Leis Municipais 10.335/2015 e 10.431/2015;

c) Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagdo do Solo (LUOS): Lei

Complementar 236 de 2017,

d) Leis Complementares 333/2022 e 343/2022.

A relevancia de cada dispositivo legal citado sera demonstrada a seguir,
para a melhor compreensao dos dados analisados na pesquisa sobre a dinamica da

produgao imobiliaria em Fortaleza.

3.1 Do Plano Diretor

Em Fortaleza, o Plano Diretor Participativo vigente, Lei Complementar 62
de 2009, divide o territério da cidade na Macrozona de Ocupacao Urbana e na

Macrozonas de Protecdo Ambiental (Figura 01).

Figura 1 — Macrozoneamento de Fortaleza PDP 2009

Legenda

Macrozoneamento

Macrozoneamento Urbano
Macrozoneamento de Protegcdao Ambiental

Fonte: PMF. Elaboracdo Consorcio Quanta Génesis, 2023.
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Os

exclusivamente em zonas da Macrozona de Ocupagao Urbana. Destaque-se que

instrumentos urbanisticos estudados nesta pesquisa incidem
embora ndo aplicaveis em todas as zonas desta Macrozona, as outorgas s&o
aplicaveis apenas em zonas urbanas que compdem a Macrozona de Ocupagao
Urbana. Portanto, Para a finalidade deste trabalho, a Macrozona de Ocupacgéao Urbana
deve ser o territorio de maior interesse.

A Macrozona de Ocupacgéo Urbana esta subdividida nas seguintes zonas,
conforme delimitagdo apresentada na Figura 2:

a) Zona de Ocupagcao Preferencial (ZOP), divididas em ZOP1 e ZOP2

b) Zona de Ocupacédo Moderada (ZOM), divididas em ZOM1 e ZOM2

c) Zona de Orla (ZO), divididas em 7 trechos

d)

e) Zona de Requalificagdo Urbana (ZRU), divididas em ZRU1 e ZRU2
f) Zona de Ocupacao Restrita (ZOR)

Zona de Ocupacgao Consolidada (ZOC)

Figura 2 — Macrozona Urbana de Fortaleza PDP 2009
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Fonte: PMF. Elaboracao: Consoércio Quanta Génesis, 2023.
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As zonas urbanas representadas na Figura 02 acima apresentam as

seguintes caracteristicas, conforme PDP:

a) Zona de Ocupagao Preferencial (ZOP), composta das subzonas:

e ZOP 1: Caracteriza-se pela disponibilidade de infraestrutura e
servicos urbanos, destinando-se a intensificagao e dinamizagao do
uso e ocupacgao do solo;

e ZOP 2: Caracteriza-se pela disponibilidade parcial de infraestrutura e
servicos urbanos, destinando-se a intensificagdo condicionada da
ocupacao do solo.

b) Zona de Ocupacado Moderada (ZOM), composta das subzonas:

e ZOM 1: Caracteriza-se pela insuficiéncia ou inadequacédo de
infraestrutura, destinando-se ao ordenamento e controle do uso e
ocupacgao do solo, condicionados a ampliagdo dos sistemas de
mobilidade e de implantagdo do sistema de coleta e tratamento de
esgotamento sanitario;

e ZOM 2. Caracteriza-se pela insuficiéncia ou auséncia de
infraestrutura, destinando-se ao ordenamento e controle do uso e
ocupacao do solo condicionados a ampliagdo dos sistemas de
mobilidade e de implantagcdo do sistema de coleta e tratamento de
esgotamento sanitario.

c) Zona de Orla (ZO): Caracteriza-se por ser area contigua a faixa de praia,
que por suas caracteristicas de solo, aspectos paisagisticos,
potencialidades turisticas, e sua fungdo na estrutura urbana, exige
parametros urbanisticos especificos. Nao esta dividida em subzonas,
mas em 07 trechos:

i) Barra do Ceara/Pirambu;

i) Jacarecanga/Moura Brasil;

iii) Praia de lracema;

iv) Meireles/Mucuripe;

v) late Clube;

vi) Cais do Porto;

vii) Praia do Futuro.



30

d) Zona de Ocupagdao Consolidada (ZOC): Caracteriza-se pela

predominéancia da ocupacéao consolidada, destinando-se a contengao do

processo de ocupacao intensiva do solo.

e) Zona de Requalificagdo Urbana (ZRU), composta das subzonas:

ZRU 1: caracteriza-se pela insuficiéncia ou precariedade da
infraestrutura e dos servigos urbanos, destinando-se a requalificagao
urbanistica e ambiental, a adequagdo das condicbes de
habitabilidade, acessibilidade e mobilidade e a intensificagcdo e
dinamizag¢ao do uso e ocupacéao do solo dos imdveis nao utilizados e
subutilizados.

ZRU 2: caracteriza-se pela insuficiéncia ou precariedade da
infraestrutura e dos servigos urbanos, destinando-se a requalificagao
urbanistica e ambiental e a adequacdo das condicbes de

habitabilidade, acessibilidade e mobilidade.

f) Zona de Ocupacédo Restrita (ZOR): caracteriza-se pela ocupagao

esparsa, caréncia ou inexisténcia de infraestrutura e equipamentos

publicos e incidéncia de glebas e terrenos nao utilizados.

Além de definir o zoneamento urbano e ambiental, o PDP conceitua e

parametriza os principais indicadores de ocupacéo do solo para cada uma das zonas

urbanas mapeadas.

Convém destacar o parametro referente ao potencial construtivo,

nesta Lei.”

diretamente vinculado as outorgas onerosas e a ideia seminal do “solo criado”. O
coeficiente de aproveitamento dos terrenos, denominado no PDP de 2009 como
Indice de Aproveitamento (lA), é definido como o numero “que, multiplicado pela
area do terreno, resulta na area de construgdo computavel®, estabelecendo as

condigbes de utilizagdo dos instrumentos urbanisticos, juridicos e tributarios definidos

Especificamente:

¢ Indice de Aproveitamento Basico: “aquele que determina a area de

construgcao permitida para cada zona da cidade, sem os acréscimos

4 Para empreendimentos residenciais, € o somatério das areas de unidades autdbnomas. Para os
demais, corresponde a 65% da area total construida. Em todos os casos, sdo excluidas as areas de
estacionamento.
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decorrentes de importagdo de potenciais construtivos atraves da
transferéncia do direito de construir ou da outorga onerosa,”

e indice de Aproveitamento Maximo: “aquele que determina a drea total
de construgcdo permitida em cada zona da cidade, sendo o resultado
do somatoério entre o indice de aproveitamento bdsico e as areas de
construgao acrescidas a partir da transferéncia do direito de construir
e/ou da outorga onerosa.”

Dessa forma, o IA Basico é aquele vinculado a propriedade, € o que
determina a possibilidade de construir inerente ao direito de propriedade da terra
urbana, exercido gratuitamente pelo dono do imével. O IA Maximo deve ser
ferramenta de planejamento urbano, relacionado ao direito de construir areas
excedentes que constituem o “solo criado”, viabilizado por investimentos publicos,
pela infraestrutura ofertada e pela legislacdo urbanistica. A faculdade de construir
acima do |A Basico até o IA Maximo € um direito que pertence a coletividade e deve
ser concedido mediante outorga onerosa. Neste caso, a Outorga Onerosa do Direito
de Construir (OODC).

Os indices de Aproveitamento determinados no PDP para as diversas

Zonas Urbanas de Fortaleza sdo os constantes da Tabela 1, a seguir:

Tabela 1 — Zonas Urbanas x IA x Incidéncia OODC

] SubzonalTrecho Lo L ooDC | #IA
Urbana Basico | Maximo
ZOP 1 3 3 Nao 0
ZOP ZOP 2 2 3 Sim 1
ZOM 1 2 2,5 Sim 0,5
ZOM  70m 2 1 15 Sim 0.5
| - Barra do Ceara/Pirambu 1 1 Nao 0
Il - Jacarecanga/
Moura Brasil 1,5 1,5 Nao 0
Il - Praia de Iracema:
Mons Tabosa 2 2 Nao 0
Setor 01 1 - Sim 1
Z0 Setor 02 1 1 Nao 0
IV - Meireles/Mucuripe 3 3 Nao 0
4* Sim p/Hotel 1*
V - late Clube 1 1 Nao 0
VI - Cais do Porto 1 1 Nao 0
VIl - Praia do Futuro 2 2 Nao 0
3* Sim p/Hotel 1*
Z0C - 2,5 2,5 Nao 0

Continua
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Conclusao
Tabela 1 — Zonas Urbanas x IA x Incidéncia OODC
Zona 1A 1A
Urbana Subzonal/Trecho Basico | Maximo ooDC #I1A
ZRU 1 2 2 Nao 0
ZRU - Zpu2 15 15 N30 0
ZOR - 1 1 Nao 0

Fonte: Plano Diretor Participativo de Fortaleza. Elaboragéo prépria.
Nota: * O IA pode ser acrescido de 1 para a atividade de hotelaria.

Em sintese, apenas para as Zona de Ocupacéao Prioritaria 2 (ZOP 2), as
Zonas de Ocupacédo Moderada 1 e 2 (ZOM 1 e ZOM 2) e um setor da Zona de Orla
(ZO) da Praia de Iracema tém diferencas entre os |A Basicos e Maximos, viabilizando
concessao do “solo criado” mediante Outorga Onerosa do Direito de Construir
(OODC). Para outros trechos da Zona de Orla (ZO), como o Trecho IV — Meireles/
Mucuripe e o Trecho VII — Praia do Futuro, a possibilidade de concessdo da OODC
restringe-se a atividade de Hotelaria.

E interessante destacar que, contrariando a ideia da recuperacéo da “mais-
valia fundiaria” que originou a criagcado do instrumento, o Plano Diretor Participativo de
2009 nao incluiu as zonas urbanas plenamente dotadas de infraestrutura como ZOP
1 e ZOC nas regides passiveis da incidéncia da OODC. Ademais, para estas zonas,
o IA Basico foi definido em 3 e 2,5, respectivamente, de modo que toda a valorizacao
decorrente dos investimentos publicos ocorridos nessas zonas foi incorporada pelos
proprietarios.

Assim, de acordo com a definicio de IA Basico, o proprietario de um terreno
de 1.000,00m2 (mil metros quadrados) em ZOP 1 (IA Basico=3) ou ZOC (IA
Basico=2,5) podera construir, respectivamente, 3.000,00m2 e 2.500,00m2 de Area de
Construgdo Computavel (ACC), sem nenhum 6nus referente ao compartilhamento do
valor dessa area excedente com a coletividade que participou da valorizagao da
propriedade mediante investimentos que permitiram tal adensamento construtivo.

Especificamente na Zona de Ocupagédo Consolidada (ZOC), que
corresponde aos bairros Aldeota e Meireles, onde o solo urbano tem valores mais
altos (Figura 03), o IA Basico é de 2,5, sem OODC, sem contrapartida pelo excedente
construtivo. Da mesma forma, na Zona de Orla (ZO) correspondente ao valorizado
trecho Meireles/Mucuripe, o IA Basico é 3, sem nenhuma concessao onerosa, maior
ainda do que na ZOC. No caso da ZO |V, apenas para a atividade “Hotelaria” pode

haver a aplicacdo da OODC, com IA Maximo de 4.



33

Figura 3 — Valores de mercado da terra (R$/m2)
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Fonte: PMF. Elaboracao: Consoércio Quanta Génesis, 2023.

A OODC em Fortaleza foi instituida e completamente regulamentada pelo
Plano Diretor de 2009. Assim, além do Zoneamento Urbano, da parametrizagdao dos
indices de Aproveitamento Basico e Maximos, definindo onde seria aplicavel a OODC,
o PDP de 2009 também estabeleceu a férmula de calculo das contrapartidas devidas

pelos requerentes da OODC:
Contrapartida financeira (R$) = [(Apre — IAb)/IAb] * Fp * VVp m2 x AT m2

onde:
IApre — indice de aproveitamento pretendido até o maximo permitido;

IAb — indice de aproveitamento basico;



34

Fp — Fator de planejamento:

Fp ZOP2=0,5
Fp ZOM1 = 0,75
Fp ZOM2 = 0,75

FpZO —Trecho4=1,5

FpZO —Trecho7=1,5

VV p/m2 — Valor Venal base para calculo do IPTU do imdével por m?;
AT m2 - area total do lote em metros quadrados.

Portanto, a base de calculo da OODC é o valor venal do terreno definido
na Planta Genérica de Valores utilizada para a definicdo dos valores do IPTU, que
apresenta notoérias defasagens em relagédo aos valores praticados no mercado. As
dificuldades politicas referentes a atualizacdo da base de calculo do IPTU sao
conhecidas em todos os municipios brasileiros. Para fins de cobranga da OODC, a
defasagem do valor da base de calculo ndo seria um empecilho para o
estabelecimento de um preco justo e real pelo “solo criado”, pois a formula inclui o
Fator de Planejamento, que poderia promover uma corre¢do do valor da
contrapartida devida pela outorga, corrigindo a desatualizagéo dos valores cobrados
pelo IPTU.

O proprio PDP prevé que “o fator de planejamento, definido em fungéo dos
objetivos estabelecidos para cada zona e variavel entre 0 e 1,5; podera ser ajustado
a cada 2 (dois) anos, mediante aprovagdo pelo Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano (CMDU) e publicagdo em decreto municipal.” Contudo,
desde 2009, o Fator de Planejamento de cada zona nunca foi atualizado.

Assim, além do valor da OODC ser calculado com base nos valores de m2
(metro quadrado) do terreno constantes da defasada Planta Genérica de Valores do
IPTU, ainda ha uma deflagao decorrente do Fator de Planejamento de 0,5 para ZOP
2 e 0,75 para ZOM 1 e 2. Apenas para os trechos de ZO em que incide a OODC, o
Fator de Planejamento é maior do que 1, sendo 1,5, e somente aplicavel a atividade
de hotelaria. Portanto, o preco do “solo criado” em Fortaleza, nas poucas zonas em
que é aplicado, é notavelmente inferior ao preco real de mercado. Considere-se ainda
que a possibilidade de cobranca de OODC né&o incide sobre as zonas plenamente
dotadas de infraestrutura urbana (ZOP 1) ou aquelas em que o solo urbano tem
valores mais elevados (ZOC), nao havendo diferenca entro o IA Basico e o IA maximo

nessas zonas urbanas. Ademais, o IA Basico dessas zonas ja multiplica a area do lote
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por 3 e 2,5, respectivamente, para fins de aproveitamento da terra urbana. Em outra
zona de alta valorizag&o imobiliaria, Zona de Orla Trecho IV (Meireles) o |A Basico é
3, sem necessidade de pagamento de qualquer concesséo para construir até trés
vezes a area do lote, havendo apenas a possibilidade de cobranga para atingir o 1A
Maximo de 4 disponivel apenas para hotelaria.

Conforme determinado em lei, o pagamento da OODC ¢é condicionante
para a emissao do Alvara de Construgao.

O PDP também determinou a possibilidade de substituicdo, em valor
correspondente, da contrapartida financeira da OODC pela doagdo de imdveis ou
execucgao de obras de infraestrutura nas Zonas Especiais de Interesse Social, bem
como a isengédo do pagamento da contrapartida da OODC para os empreendimentos
habitacionais de interesse social.

Por fim, o Plano Diretor definiu a destinagao dos recursos auferidos com a
OODC em conformidade com as finalidades do EC.

Em resumo, nos termos do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor Participativo
de 2009 institui e regulamentou a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC)
em Fortaleza, definindo:

e As zonas urbanas em que o instrumento seria aplicavel;

e Os indices de Aproveitamento Basicos e Maximos;

e A formula e base de calculo do valor devido pela OODC;

¢ As formas de pagamento;

e As isencgoes;

e A destinacao dos recursos.

Embora prevista no Plano Diretor e expressamente passivel de aplicacéo
em diversas zonas urbanas, a regulamentagcado da outorga onerosa de alteracado do
uso do solo, foi remetida a posterior lei especifica.

A regulamentagdo da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso foi
implementada pela Lei Municipal 10.335/2015 e alterada pela Lei 10.431/2015.

3.2 Da Lei Municipal 10.335/2015 e alteracoes

Em Fortaleza, a implantagdo e o funcionamento das diversas atividades

sao permitidos a partir da adequacao do tipo de uso — residencial, comercial, de
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servigos, institucional, entre outras — e do porte do empreendimento a zona urbana e
a hierarquia do sistema viario. Em regra, atividades que, por sua natureza e/ou porte,
tenham maiores impactos urbanos ou ambientais, s6 podem ser implantados e
funcionar em zonas de maior diversidade e dinamismo socioeconémico e em vias de
maior hierarquia no sistema viario, sendo as maiores restricdes nas zonas da
Macrozona Ambiental e nas vias locais e paisagisticas. A lei especifica que
inicialmente regulamentou a Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso determinou a
incidéncia do instrumento apenas na Macrozona de Ocupacio Urbana. Em todas as
zonas a Macrozona de Ocupacgao Urbana. Mas nem todos os empreendimentos eram
passiveis da aplicagao do instrumento; apenas aqueles de maior impacto, conforme a
lei.

A Lei 10.335/2015 que dispds sobre a Outorga Onerosa de Alteragéao de
Uso OOAU) definiu o instrumento como o pagamento em valor monetario para a
adequacao de imoveis enquadrados nas seguintes situagbes previstas no Plano
Diretor Participativo (PDP) ou na Lei de uso e Ocupacgao do Solo (LUOS):

o Empreendimentos publicos ou privados considerados projetos especiais;

e Empreendimentos Polos Geradores de Trafego;

¢ Edificacbes nao habitacionais situadas em terrenos com area superior a
12.500m? ou com area de construgdo computavel igual ou superior a
10.000m?;

o Edificacbes de uso residencial e misto habitacionais situadas em
terrenos com area superior a 12.500m? ou com mais de 300 (trezentas)
unidades habitacionais ou cuja area de constru¢gao computavel igual
ou superior a 20.000 m2.

E fundamental para a finalidade deste estudo ressaltar que a Lei
10.335/2015 determinou que, para efeitos da OOAU, considera-se alteragao de
uso também a mudanc¢a dos indices urbanos de ocupag¢ao na implantagao das
atividades. Significa dizer que, por meio desta espécie de outrora onerosa, pode-se
conceder, mediante contrapartida, ndo apenas a adequacgao da atividade a via e/ou
zona urbana, mas também a extrapolagdo dos indicadores urbanos de
ocupacao, tais como altura da edificagdo, taxa de ocupacéo dos lotes, recuos da
edificagao para as divisas do terreno, e o préprio Indice de Aproveitamento, além do
Indice de Aproveitamento Maximo previsto no Plano Diretor e limitador da Outorga

Onerosa do Direito de Construir.
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Dentre os parametros extrapolados podem constar, além da adequagao da
atividade a via e/ou a zona e os seguintes indicadores de ocupagéo do solo:

a) Indice de aproveitamento (acima do maximo da zona)
b) Taxas de ocupacgao do solo e subsolo
c
d

e) Recuos da edificacido para as divisas do lote

)
) Taxa de permeabilidade

) Altura da edificagéao

)

f) Fracdo do lote (humero de unidades habitacionais)

Essa inovacado na legislagdo de Fortaleza equivale a permitir, mediante
contrapartida financeira, a flexibilizagao de todos os parametros de uso e ocupagao
para os projetos especiais e de impacto, assim previstos em lei.

A lei definiu que o valor da contrapartida a ser paga pelo beneficiario da
OOAU deveria ser equivalente a valorizacao integral do empreendimento objeto da
outorga, sem, no entanto, prever a formula de calculo, posteriormente determinada
por decreto. A lei ndo determinou os limites para a extrapolacdo de parametros
urbanos.

Como determinado no PDP para a OODC, também para a OOAU, foi
permitida a substituicao, em valor equivalente, da contrapartida financeira pela doagao
de imdveis ao Municipio e execugao de obras de infraestrutura urbana nas Zonas
Especiais de Interesse Social.

As destinacdes dos recursos oriundos da OOAU também sdo as mesmas
da OODC, definidas no PDP.

Todo projeto objeto da Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso deve ser
submetido a aprovacao dos Conselhos Municipais pertinentes a solicitagdo. No
periodo estudado para fins desta pesquisa, todos os projetos outorgados pela OOAU
foram analisados e aprovados pela Comissao Permanente de Avaliagdo do Plano
Diretor (CPPD).

Ainda no mesmo ano de 2015, a Lei 10.335 foi alterada pela Lei 10.431,
que, de relevante para este estudo, introduziu duas alteracées:

e Permitir a incidéncia da OOAU nas zonas edificantes da Macrozona

Ambiental;
¢ Flexibilizar a aplicacdo da OOAU para os empreendimentos residenciais,

diminuindo a exigéncia de area minima de construgdo computavel de
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20.000 m2 (vinte mil metros quadrados) para 10.000 m2 (dez mil metros
quadrados).

A Lei 10.431 também n&o trouxe a férmula do calculo do valor da OOAU,
que continuou a ser feito pelas regras acordadas na CPPD e posteriormente previstas
em decreto.

Considerando que a OOAU, em Fortaleza, permite ndao apenas a
adequacgao do uso do solo urbano a via e a zona, mas também a extrapolacdo de
varios parametros urbanisticos e ocupagéo, em linhas gerais, a formula de calculo da
contrapartida € composta de parcelas referentes aos valores das duas espécies de

concessoes:
VF = (VEP x FTV x FTZ) + [(AT x VTV) x (FTV x FTZ — 1)]

onde:

VF = Valor final da contrapartida (em R$);

VEP = Valor da Extrapolacdo de Parametros Urbanisticos (em R$);

FTV = Fator de Transposicao de via;

FTZ = Fator de Transposigcao de zona;

AT = Area total do terreno real em metros quadrados (m?2);

VTV = Valor do terreno virtual/base para céalculo do ITBI do imével por m? (em R$/m?).
Como varios parametros de ocupacdo podem ser extrapolados

cumulativamente num mesmo empreendimento (IA acima do maximo, Taxa de

ocupacao do terreno, altura da edificagcao, recuos para as divisas, entre outros), para

efeitos de aplicacdo da formula acima definida, considera-se:
VEP = MAIOR Vn +0,25 x (>Vn-MAIOR Vn)

onde:
VEP = Valor da Extrapolagao de Parametros Urbanisticos (em R$);
Vn = Valor obtido da extrapolacdo ou deficiéncia de cada parametro urbanistico

([ el

individualmente considerado, em que “n” € um numero atribuido a cada parametro
urbanistico passivel de extrapolagao;

MAIOR Vn = Maior valor obtido nos calculos de extrapolacdo de parametros
individualmente considerado, em reais (R$);

>Vn = Somatdrio de valores obtidos nos calculos de extrapolagdo de todos os

parametros urbanisticos individualmente calculados.
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Para o caso de inadequagdo de uso a via e a zona, os fatores de
transposi¢cao sao calculados como se segue:

a) Fator de Transposicao de Via (FTV):

FTV = VTV (VIA ONDE O USO E PERMITIDO) / VTV (VIA ATUAL)

Onde:

VTV= Valor base para calculo do ITBI do metro quadrado do lote (em
R$/m2),

Considerando que “via onde o uso é permitido” € a mais préxima do imovel
em questao onde a atividade pretendida é adequada.

b) Fator de Transposicao de Zona (FTZ):

FTZ = VTV (ZONA ONDE O USO E PERMITIDO) / VTV (ZONA ATUAL)

Onde:

VTV = Valor do terreno virtual/base para calculo do ITBI do metro quadrado
do lote (em R$/m?).

Considerando que “zona onde o uso € permitido” € a mais préxima do
imével em questdo onde a atividade pretendida é adequada.

Em resumo, a primeira parcela da férmula geral se refere a contrapartida
financeira pela flexibilizagao de indicadores urbanos de ocupacao, formada pelo maior
valor de solo criado decorrente da maior extrapolagdo de parametro individualmente
calculado, somado ao total de valores de todos os demais parametros extrapolados,
aplicando-se um fator de 0,25 a este somatdrio das areas menores decorrentes de
eventuais extrapolagdes dos demais parametros. A segunda parcela relaciona-se a
alteracdo de uso propriamente dita, indicando o valor da adequacao do uso a zona
e/ou a via. A soma das duas parcelas totaliza o valor da contrapartida da Outorga
Onerosa de Alteragao de Uso.

Embora a base de calculo da OOAU seja o valor de mercado expresso nos
dados cadastrais para a cobranga do Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis
(ITBI), ao valor do terreno virtual a ser pago pela outorga é aplicado um desconto,
como sera mostrado a seguir. Inicialmente, esse desconto era de 40% para toda a
cidade, tendo sido posteriormente alterado para assumir valores distintos para
diferentes zonas urbanas, sendo menor nas zonas mais valorizadas de Fortaleza.

Mesmo diante do desconto aplicado sobre o valor de mercado do terreno,

a contrapartida financeira da OOAU resulta em valores muito superiores aos da
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OODC, que tem por base de calculo o defasado valor venal do IPTU, como sera
apresentado neste trabalho.

Diante da possiblidade de extrapolar o Indice de Aproveitamento acima
do maximo, hipétese vedada pela OODC, com o advento da OOAU, bairros de maior
valorizagao imobiliaria da cidade, como os incluidos na ZOC, passaram a multiplicar
o potencial construtivo. Lembrando que, em ZOC, o IA Basico e o IA Maximo tem o
mesmo valor de 2,5, a extrapolacdo de IA ndo era permitida mediante OODC. Da
mesma forma, na ZO do Meireles/Mucuripe, para o uso residencial multifamiliar nao
havia a possibilidade de aplicacdo da OODC, restrita apenas a hotelaria. O 1A Basico
e Maximo dessa ZO é 3. A partir da instituicado da OOAU, nessas duas zonas, houve
um incremento na edificacdo de empreendimentos mediante a aplicacdo desse
instrumento urbanistico, incorrendo-se no pagamento de “solo criado” a pregos bem
mais altos do que os praticados com a utilizacdo da OODC. Os dados referentes a
disparidade entre as receitas oriundas dessas duas espécies de outorgas serao

demonstrados neste estudo.

3.3 Da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacgao do Solo (LUOS) de 2017

O PDP de 2009 foi regulamentado pela Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacéao do Solo (LUOS) de 2017. Das inovagdes trazidas pela nova LUOS, merece
destaque para fins desta pesquisa, a regulamentacédo, delimitagcdo e parametrizagao
das Zonas Especiais de Dinamizagao Urbanistica e Socioeconémica (ZEDUS).
As zonas especiais se sobrepdem ao zoneamento geral da cidade e as regras de uso
€ ocupacgao incidente nessas zonas prevalecem sobre a parametrizagao geral da zona
urbana sobreposta.

Como a nomenclatura indica, as ZEDUS sdao zonas em que a
“‘dinamizagao” implica em parametros mais permissivos de uso e ocupacao do solo
urbano, de modo a incentivar o adensamento construtivo e a diversificacido das
atividades permitidas e adequadas a essas zonas. A Figura 4 mostra a delimitagao de

todas as Zonas Especiais, dentre as quais nos interessam as ZEDUS.
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Figura 4 — Zonas Especiais PDP 2009
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Fonte: PMF. Elaboracao: Consoércio Quanta Génesis, 2023.

Com a instituicdo das ZEDUS, os indices de Aproveitamento Maximos
das zonas urbanas sobre as quais elas estavam sobrepostas foram majorados,
resultando em duas novas circunstancias:

a) Nas zonas em que nao havia diferenca entro o IA Maximo e o IA Basico,

esta diferenga passou a existir e a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC) se tornou aplicavel;

b) Nas zonas em que ja havia diferenga entre o IA Basico e o IA Maximo,

esse intervalo passou a ser maior, possibilitando a extensdo do

pagamento de “solo criado”.
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Observe-se que a concessao onerosa de IA acima do teto maximo ja era
possivel mediante a aplicagdo da Outorga Onerosa de Alteragao de Uso (OOAU). No
entanto, o valor da OOAU é calculado com base nos precos de mercado, ao passo
que a base de calculo da OODC é o valor venal do cadastro do IPTU, muito abaixo do
preco de mercado.

Portanto, como se observa na Figura 04, territorios altamente valorizados
da cidade, como trechos da ZOC, foram mapeados como ZEDUS. No caso, as ZEDUS
Aldeota e ZEDUS Varjota, ampliando o IA Maximo de 2,5, anteriormente igual ao IA
Basico, para IA Maximo igual a 4. Em ZOC, onde anteriormente toda extrapolagao de
IA, por ndo haver a incidéncia de OODC, era concedida por OOAU, com base no precgo
de mercado do solo urbano, a nova ZEDUS passou a permitir que, do 1A 2,5 até o IA
4, o solo criado fosse pago a coletividade pelo valor venal do IPTU.

O Fator de Planejamento para o calculo da OODC em ZEDUS foi definido
como igual a 1. Portanto o preco do “solo criado” ficou igual ao da base de calculo do
IPTU.

Observou-se nesta pesquisa que, nessas zonas de maior dinamismo
imobiliario, a disposig¢ao a pagar pelo direito de construir permaneceu inabalavel. Seja
antes da criacdo da ZEDUS, por meio da OOAU, a valor de mercado, seja depois da
criacao da ZEDUS, por meio da OODC até o IA 4, com base no IPTU. Na verdade, as
extrapolacdes de Indice de Aproveitamento alcancam padroes bem acima do novo IA
Maximo igual a 4, pagando-se com base no valor de mercado a partir desse novo IA
maximo.

Em sintese, na Figura 5, estdo demarcadas as areas da cidade onde
passou a incidir a OODC, depois da publicagao da LUOS de 2017, que instituiu as
novas ZEDUS, criando e ampliando diferencas entre o IA Basico e IA Maximo e

aumentando as possibilidades de outorgar o solo criado com base no valor do IPTU.
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Figura 5 — Incidéncia OODC em Fortaleza PDP 2009

Diferenca dos indices de Aproveitamento Basico
e Méximo do PDPFOR 2009

0,5

1
1.5
. 2

Fonte: PMF. Elaboragcdo: SEUMA/PMF.

A diferenga entre o IA Basico e Maximo indicada na legenda, determina o
fator que, multiplicado a area do terreno, resulta na area de construgao computavel

adicional, adquirida ao preco do valor venal do IPTU.
3.4 Das Leis Complementares 333/2022 e 343/2022

Em 2022, a Leis Complementares 333 e 343 modificaram a
regulamentagcdo da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso criada pela Lei
10.335/2015, introduzindo as seguintes inovagdes relevantes para esta investigagao:

¢ Restricdo da aplicagao da OOAU, antes incidente em toda a Macrozona

de Ocupacao Urbana, as zonas urbanas onde o instrumento estivesse
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expressamente previsto no Plano Diretor. Essa disposi¢ao excluiu a

Zona de Ocupacgao Prioritaria 2 (ZOP 2) da aplicagdo da OOAU. A

omissdo do PDP em elencar a incidéncia da OOAU em ZOP 2 é

claramente um equivoco, uma vez que se trata de zona urbana dotada

de infraestrutura e vocacionada a ocupacao prioritaria, como indica
proprio Plano Diretor. A despeito dessa dbvia contradigao, assim ¢é a lei.

Bairros como Dionisio Torres, completamente atendido por

infraestrutura, servicos e equipamentos urbanos ficaram excluidos da

incidéncia da OOAU.

Ampliacdo do leque de aplicaggo da OOAU para todos os

empreendimentos e atividades localizados nas zonas onde incide o

instrumento. Anteriormente, sé projetos especiais, geradores de impacto

e de maior porte eram passiveis da OOAU.

Definicao de limites legais para a flexibilizacdo da adequacgao de uso e

dos indicadores urbanos. Por exemplo, o limite para o |A extrapolado

mediante o pagamento de OOAU passou a ser o triplo da IA Maximo da
zona urbano onde se situa o imével.

Restricdo do pagamento da OOAU a contrapartida financeira, sem

possibilidade de substituicdo por obras ou doagao de imdveis

Inclusdo em lei das formulas de calculo ja praticadas para o calculo da

OOAU, previstas em decreto.

Definicao de isengdes para empreendimentos publicos de diversas

areas.

Definicdo de descontos, entre os quais destacamos:

a) 90% do VTV (Valor do Terreno Virtual) para empreendimentos
localizados nas areas de influéncia das estacdes dos corredores de
transportes definidos na Lei;

b) 50% do valor da OOAU para empreendimentos de habitagdo de
interesse social, ndo cumulativo com outros beneficios.

Por fim, embora a base de calculo do valor da OOAU seja o preco de

mercado do terreno, o VTV sofre um desconto em relacdo ao terreno

real, conforme a zona urbana, de acordo com a Tabela 02 definida na

Lei.
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Tabela 2 — Descontos no Preco do Terreno Virtual

204 40% 35% 30%
Z0C 40% 35% 30%
DEMAIS ZONAS 40% 45% 50%

Fonte: PMF/Lei 333/2022. Elaboragao propria.

Os descontos de 40% sobre o valor real dos terrenos para fins de aplicagao
da OOAU em todas as zonas da cidade foram escalonados na nova Lei Complementar
em porcentagens distintas, de modo que as zonas de maior valorizagdo imobiliaria
passam a ter desconto menores para precificar o terreno virtual.

A Figura 6 contém os limites das Zonas Urbanas passiveis de aplicagao da
OOAU:

Figura 6 — Incidéncia OOAU em Fortaleza PDP 2009

Legenda

[ Zonas onde se aplica o Outorga Onerosa
de Alteragao de Uso (OOAU) no PDPFor (2009}

Fonte: PMF. Elaboragao: SEUMA/PMF.
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Percebe-se claramente, na sintese apresentada na Figura 06, a
contradicdo de haver a possiblidade de OOAU em bairros periféricos de baixa oferta
de infraestrutura, enquanto regides mais centrais, plenamente urbanizadas como
bairros Dionisio Torres, Papicu e Joaquim Tavora, com altos |IAs Basicos, foram
excluidos da incidéncia da OOAU.

A figura 7, a segquir, ilustra, em resumo, a incidéncia das duas espécies de

outorga sobre o potencial construtivo (IA):

Figura 7 — Aplicagdo de OODC/OOAU no indice de Aproveitamento

OUTORGA ONEROSA DO OUTORGA ONEROSA DE
DIREITO DE CONSTRUIR ALTERACAO DE USO
PDP do Municipio de Fortaleza -Lei Lei Complementar n2 0333/2022, alterada

pela Lei Complementar n2 0343/2022
Complementar n°062/2009

Utilizagdo acima do IA basico Flexibilizacdo de parametros urbanisticos: taxa de
até o IA maximo permeabilidade, taxa de ocupacdodo solo e do subsolo,

indice, altura da edificacdo, recuos e fragdo do lote.
Adequabilidade da atividade a zona e a classificagao viaria.

1A MAX
IABASICO

O0ODC OOAU OOAU

Fonte: Secretaria de Urbanismo e Meio Ambiente — SEUMA.
Nota: IA: Numero que multiplicado pela area do terreno resulta na area de construgdo computavel.

A utilizagdo das outorgas onerosas € uma opgao do empreendedor,
manifestada no procedimento de solicitacéo das licengas para construir. O pagamento
da contrapartida da OODC é condicdo necessaria para a emissdo do Alvara de
Construgdo. No caso da OOAU, cujo pagamento pode ser parcelado, a primeira
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parcela deve ser paga na emissao do Alvara de Construgdo e a plena quitagdo da
outorga é condi¢ao para a emissao do “Habite-se”, documento que atesta a concluséo
da obra, essencial para autorizar a ocupagéao e regularizagao juridica do imovel.

Nao ha casos de inadimpléncia no pagamento das OODC e OOAU.

Os recursos arrecadados com as Outorgas Onerosas do Direito de
Construir e de Alteragdo de Uso sao depositados na conta do Fundo de
Desenvolvimento Urbano do Municipio de Fortaleza (FUNDURB), vinculado a
Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente de Fortaleza (SEUMA), e
aplicados nas destinacbes definidas no Estatuto da Cidade ja elencadas

anteriormente.
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4 ASPECTOS METODOLOGICOS

4.1 Base de dados

As informacgdes para este estudo forma obtidas em pesquisas dos dados
constantes dos cadastros da Secretaria Municipal das Finangas (SEFIN) e da
Secretaria Municipal de Urbanismo e Meio Ambiente (SEUMA).

No ambito da SEUMA, foram pesquisados todos os processos de
licenciamento dos empreendimentos aprovados mediante o pagamento de OODC
e/lou OOAU, estudando-se todos os atributos de cada imével e de cada
empreendimento, sua localizacdo, tipo de atividade/uso do solo e os parametros
extrapolados para fins de concessao onerosa, além do valor das respectivas
contrapartidas financeiras decorrentes das outorgas. Do Cadastro Multifinalitario da
SEFIN foram obtidos os valores de IPTU e ITBI de todos os imdveis envolvidos nos
processos. Todos os dados analisados estdo contidos no recorte temporal de 2016 a
2024.

E importante lembrar que, embora a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC) esteja vigente em Fortaleza desde a publicagcdo do PDP de 2009
que regulamentou plenamente o instrumento e aplicavel desde entado, o periodo de
analise de 2016 a 2024 é mais interessante e eficiente para os fins da pesquisa devido
ao advento da Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso (AAOU), instituida em 2015. A
partir de 2016, as duas espécies de outorga passaram a coexistir, com bases de
calculo distintas, permitindo uma analise mais clara da disposicdo dos
empreendedores de pagar pelo solo criado na cidade de Fortaleza. Também no ano
de 2015, o Fundo de Desenvolvimento Urbano do Municipio de Fortaleza (FUNDURB)
foi criado pela Lei Complementar 211, vinculado a SEUMA e destinado a receber os
recursos oriundos das outorgas onerosas, 0 que nos permite analisar a dinamica da

arrecadacao desses valores no recorte temporal estabelecido.
4.1.1 FUNDURB - dados e evidéncias
Os dados disponibilizados pela SEUMA sobre a arrecadacdo do

FUNDURB, em valores nominais, discriminados conforme o tipo de outorga sao os

constantes da Tabela 3:
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Tabela 3 — Arrecadacdo FUNDURB OOCD/OOAU
ARRECADAGCAO FUNDURB/OUTORGAS (R$)

ANO \ ooDC \ OOAU | TOTAL

2016 1.795.341,47 15.595.920,48 17.391.261,95
2017 1.318.783,93 10.397.280,32 11.716.064,25
2018 3.389.698,41 8.169.992,62 11.559.691,03
2019 1.903.761,06 5.361.481,69 7.265.242,75
2020 2.768.545,08 6.296.079,33 9.064.624,41
2021 4.024.144,48 14.299.624,96 18.323.769,44
2022 6.986.220,89 29.061.639,85 36.047.860,74
2023 1.281.840,64 66.981.624,55 68.263.465,19
2024 3.557.483,44 99.977.410,79 103.534.894,23
Total 27.025.819,40 256.141.054,59 283.166.873,99

Fonte: PMF/SEUMA. Elaboracao prépria.
Nota: Dados em valores nominais.

Claramente se percebe a diferenga da participagdo de cada outorga no
valor total da arrecadacado derivada da aplicacdo do instrumento. Para avaliar a
importancia desses recursos no contexto da arrecadacgao das receitas de Fortaleza, é
interessante comparar com os valores arrecadados do ITBI, imposto relacionado com

a dindmica geral do mercado imobilidrio, como mostra a Tabela 4, a seguir:

Tabela 4 — Comparativo Arrecadacao Outorgas x ITBI
COMPARATIVO ARRECADAGAO OUTORGAS X ITBI (R$)

TOTAL
ANO TOTAL OUTORGAS ITBI OUTORGAS/ITBI
2016 17.391.261,95 107.901.004,79 16,12%
2017 11.716.064,25 118.105.894,80 9,92%
2018 11.559.691,03 128.425.191,05 9,00%
2019 7.265.242,75 124.343.402,15 5,84%
2020 9.064.624,41 131.951.775,35 6,87%
2021 18.323.769,44 170.895.323,41 10,72%
2022 36.047.860,74 154.770.384,70 23,29%
2023 68.263.465,19 170.326.859,80 40,08%
2024 103.534.894,23 179.601.968,81 57,65%

Fonte: PMF -SEUMA/SEFIN. Elaboragao prépria.
Nota: Dados em valores nominais.

A evolugao da arrecadacgao das outorgas € evidentemente mais acelerada
do que a do ITBI, chegando a representar 57,65% do total arrecadado pelo imposto
em 2024, demonstrando a importancia dessa receita para o tesouro municipal.

Como observado, no total da receita das outorgas, existe uma grande

assimetria na participacdo das duas espécies de outorgas onerosas. A evolugéao da
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arrecadagao de cada uma também é evidentemente distinta, como pode ser

visualizada nos Grafico 1 e 2:

Grafico 1 — Evolucao Valores Outorgas x Exercicio

Arrecadacdo Fundurb OODC/OO0AU
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Fonte: PMF-SEUMA. Elaboragéo prépria.

Grafico 2 — Evolucdo Receitas Acumuladas OODC x OOAU

Arrecadacdo Fundurb Acumulada (RS)
e Receitas OODC e Receitas OOAU
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Fonte: PMF-SEUMA. Elaboragéao prépria.

As estatisticas referentes as receitas oriundas das outorgas onerosas
demonstram um crescimento acelerado dos valores da OOAU comparativamente aos
da OODC, principalmente a partir do ano de 2022, quando a legislacdo de OOAU foi
alterada para ampliar o leque de incidéncia para todo tipo e porte de empreendimento.

Considerando que a contrapartida da OOAU pode ser paga de forma

parcelada até a emissao do Habite-se, importa saber que, em 2024, além da
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arrecadacdo de R$ 99.977.410,79, foram formalizadas OOAU no valor total de R$
135.622.442,50.

As evidéncias apontam uma clara ineficiéncia na arrecadagao da OODC. A
disparidade na contribuicdo das receitas de cada espécie de outorga € demonstrada
nos Graficos 1 e 2 e decorre, principalmente, da base de calculo defasada da OODC.
A Tabela 5 mostra, para cada zona, a diferenga entre os valores médios do m2 (metro
quadrado) de terreno virtual pago pela OODC e os respectivos valores de ITBI,

aproximadamente, os de mercado.

Tabela 5 — Média de valores de terrenos virtuais outorgados OODC/ITBI por zona
urbana

MEDIA VALORES VTV (OODC)/ITBI POR ZONA URBANA(RS$)

ZONA URBANA | MEDIAVTV | MEDIAV.ITBI | VTV/V.ITBI %
ZOP 02 293,68 2.726,09 10,77
ZOP 2- ZEDUS Centro T2 230,71 2.021,24 11,41
ZOM 1 318,92 2.317,99 13,76
ZOM 2 56,95 808,58 7,04
ZOM 2 - SBZ 1 122,69 754,73 16,26
ZOM 2 - ZEDUS BR116 T3 42,80 691,86 6,19
ZOM 2 - ZEDUS 6 BOCAS 77,31 1.168,44 6,62
ZOC - ZEDUS Aldeota 1.894,81 4.776,83 39,67
ZOC - ZEDUS Varjota 1.794,57 4.446,91 40,36
ZO - Trecho IV 2.402,84 3.460,94 69,43

Fonte: PMF -SEUMA/SEFIN. Elaboragao prépria.
Nota: Dados em valores nominais de 2025

E relevante destacar que nas zonas onde o Fator de Planejamento é maior
— ZEDUS Aldeota, ZEDUS Varjota e ZO 1V, a defasagem entre o VTV e o valor de
mercado € menor.

Intuitivamente, espera-se que a arrecadacao referente a OOAU seja maior
do que a OODC, considerando que as bases de calculo das duas outorgas séo
distintas: A OODC utiliza o valor venal da defasada Planta Genérica de Valores do
IPTU, enquanto a OOAU ¢ calculada a partir de valores de mercado dos terrenos,
que, embora com desconto de 30% nas areas mais valorizadas, ainda estdo acima
dos valores do IPTU. No entanto, o incremento da utilizacdo da OOAU
comparativamente a OODC nao esta demonstrado apenas na assimetria das receitas
derivadas de cada uma. O numero de alvaras concedidos com OOAU tem crescido
em ritmo mais acelerado do que aqueles outorgados com OODC.

Essas evidencias demonstram a crescente disposigao a pagar pelo solo

criado em Fortaleza e a necessidade de rever sua avaliagcdo com vistas a recuperar
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para a coletividade, de forma mais justa e eficiente, a mais valia imobiliaria decorrente
dos esforgos e investimentos publicos.

Ao todo, de 2016 a 2014, foram expedidos 2.418 (Dois mil, quatrocentos e
dezoito) Alvaras de Construgdo em Fortaleza. Desse total, o numero de construgdes
licenciadas com a aplicacdo de OODC ou OOAU foi de 71 e 78, correspondentes a
2,94% e 3,23% do total de alvaras emitidos, respectivamente, como demonstrado na
Tabela 6:

Tabela 6 — Total de Alvaras Emitidos x Outorgados

N° Total de Alvaras c/ % Alvaras c/ %

Alvaras de Construcao 0o0oDC Do Total OOAU do Total
2016 159 10 6,29 2 1,26
2017 61 9 14,75 1 1,64
2018 78 7 8,97 4 5,13
2019 49 5 10,20 3 6,12
2020 206 5 2,43 8 3,88
2021 401 10 2,49 8 2,00
2022 493 10 2,03 13 2,64
2023 493 6 1,22 18 3,65
2024 478 9 1,88 21 4,39
Total 2418 71 2,94 78 3,23

Fonte: PMF/SEUMA,; Elaboragao propria.
Nota: 49 Alvaras foram emitidos com OODC antes de 2016, anterior a criacdo do Fundurb e a instituicao
da OOAU, portanto, excluidos do recorte temporal desta pesquisa.

4.1.2 Licenciamentos com outorgas - dados e evidéncias

Todos os 149 processos de empreendimentos outorgados foram estudados
e discriminados, primeiramente, em dois grupos, conforme o tipo de outorga:

a) Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC)

b) Outorga Onerosa de Alteragéo de Uso (OOAU)

Destaque-se que é comum haver a utilizagdo dos dois tipos de outorga,
cumulativamente, no mesmo empreendimento, uma vez que, por exemplo, o
empreendedor pode recorrer a OODC para construir além do |IA Basico até o Maximo
e, valendo-se da OOAU, podera extrapolar o IA Maximo ou a altura maxima da zona.

Em cada grupo, foram classificadas anualmente as carateristicas de cada
empreendimento que poderiam afetar a variavel dependente desta pesquisa: A
disposigao de pagar pelo solo criado em Fortaleza.

Assim, para os 71 casos de aplicagdao da OODC, destacando que o unico

parametro outorgado para tipo de instrumento € o Indice de Aproveitamento entre o
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Basico e o Maximo, foram considerados os seguintes dados para cada
empreendimento:
a) Ano do licenciamento;
b) Tipo de Atividade (Residencial, comercial, de servigos, industrial etc.);
c) Zona Urbana;
d)
)

e) Fator de Planejamento da Zona Urbana;

IA Maximo e Basico da Zona Urbana e 0 % de IA outorgado;

f) Area do terreno virtual;

g) Valor do m2 do IPTU;

h) Valor do m2 do ITBI (aprox. pre¢co de mercado);

i) Valor do m2 do solo criado;

j) Valor pago pela OODC.

De forma semelhante, foram classificados os 78 empreendimentos
licenciados por meio de OOAU, segundo as caracteristicas especificas. Lembrando
que, na aplicacao da OOAU, nao apenas o IA acima do maximo pode ser extrapolado,
mas também varios outros paradmetros urbanos de uso e ocupacido podem ser
flexibilizados, a quantidade de variaveis consideradas € maior do que para o grupo de
OODC. Ademais, alguns casos, também identificados, aplicam ambas as outorgas,
como ja explicado. Foram discriminadas as seguintes caracteristicas para os casos
de OOAU:

a) Ano do licenciamento;
b

c

)
) Tipo de Atividade (Residencial, comercial, de servigos, industrial etc.);
) Zona Urbana;
d) Parametro extrapolado c/ o limite da zona urbana e o % de extrapolagao:
¢ Indice de Aproveitamento
e Altura
e Taxa de Ocupacéo de solo e subsolo
e Taxa de permeabilidade do terreno
e Recuos
e Numero de unidades
¢ Adequacao da atividade a Zona Urbana e a via
e) Area de terreno virtual;
f) Valor do m2 do IPTU,;
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g) Valor do m2 do ITBI (aprox. pre¢go de mercado);
h) Valor do m2 do solo criado;
i) Valor total pago pela outorga, discriminando o valor da OOAU e da
OODC, quando houver a aplicacdo cumulativa.
O estudo desses dados fundamentou a compreensao do efeito das
variaveis sobre a disposigao a pagar pelo direito de construir em Fortaleza, visando
aprimorar as politicas urbanas para otimizar as receitas derivadas da aplicagao dos

instrumentos urbanisticos na cidade.
v' Evidéncias da Outorga Onerosa do Direito de Construir:

Os 71 empreendimentos licenciados com OODC estao, por forca de lei,
localizados apenas nas zonas urbanas em que o instrumento é permitido, ou seja,
onde o IA Basico € menor do que o IA Maximo. Contudo, como se observa na Figura
8, ha uma nitida concentragdo nas zonas urbanas onde o solo é mais valorizado. E
esse é o objetivo da outorga: Captar recursos nas zonas de maior valor do solo urbano

para recuperar a mais valia para toda a coletividade.

Figura 8 — Localizac&do dos empreendimentos licenciados com OODC
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Fonte: PMF/SEUMA.
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Ainda em relagdo ao zoneamento, lembrando que os valorizados bairros
de Aldeota, Meireles e Varjota, pertencentes a Zona de Ocupagao Consolidada (ZOC),
sO passaram a utilizar a OODC apés a criacdo das ZEDUS pela LUOS de 2017, foi

elaborado o Grafico 3, atentando para esse marco legal:

Grafico 3 — Quantidade de licenciamentos com OODC x Zona Urbana
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Fonte: PMF/SEUMA. Elaboragao propria.

Além da prevaléncia de empreendimentos em ZOC, a ZOP 2, onde se
localizam os bairros Dionisio Torres e Papicu, e as ZOM 1 e 2, correspondentes aos
eixos de desenvolvimento imobiliario das avenidas Miguel Dias e Washington Soares
sao também atrativas para a demanda de solo criado.

Outro destaque no estudo dos dados refere-se a incidéncia da OODC por

atividade, demonstrada no Grafico 4:
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Grafico 4 — Quantidade de licenciamentos com OODC x Atividade

N2 EMPREENDIMENTO/ATIVIDADE
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Fonte: PMF/SEUMA. Elaboragao propria

Nota: RM — Residencial Multifamiliar (Prédio de apartamentos) / RU — Residencial Unifamiliar ou
Unidades Geminadas / CSM — Comércio e Servigos Multiplos / H — Hotel/Hotel Residéncia/ Apart Hotel
SS — Servigo de Saude / UM — Uso Misto (Residencial + outra atividade)

Observa-se uma evidente assimetria entre o uso residencial multifamiliar e
as demais atividades na disposicédo para utilizar o potencial construtivo maximo do
terreno mediante OODC.

Em todos os casos foram levantados os dados referentes aos valores totais
outorgados e os valores de m2 (metro quadrado) do IPTU, do terreno virtual outorgado
e do ITBI, que equivale aproximadamente ao valor de mercado do terreno real. A
defasagem do IPTU em relagdo ao valor de mercado é evidente. Maior ainda € a
discrepancia relativa ao valor do terreno virtual, nos casos em que é aplicado o fator

de planejamento menor do 1, conforme previsto na formula determinada em lei.
v' Evidéncias da Outorga Onerosa de Alteragdo de Uso:

Os 78 casos de licenciamento mediante OOAU foram igualmente
estudados, lembrando que, em Fortaleza, a alteragdo de uso é compreendida,
também, como alteracdo de parametros de ocupacao; inclusive para alterar o Indice
de Aproveitamento além do maximo legal, limite da utilizacdo de OODC. Dessa forma,
um mesmo empreendimento pode usar ambas as outorgas: A OODC para a
concessao do solo criado até o IA Maximo onde existe a diferenca entre IA Basico e
IA Maximo e, a partir dai, a OOAU para o IA além do maximo. Para as zonas em que
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o IA basico é igual ao IA Maximo, o incremento do potencial construtivo é
integralmente concedido por OOAU.

A extrapolacio de todos dos demais parametros de ocupag¢ao, como altura,
recuos, taxa de ocupacado, taxa de permeabilidade, numero maximo de unidades
habitacionais e até a alteragdo de uso propriamente dita, adequando a atividade a via
e zona pode ser concedida por meio da OOAU.

A Figura 9 mostra a localizagdo dos 78 empreendimentos outorgados com
OOAU. Embora, comparativamente a OODC, o instrumento seja passivel de aplicagao
em area mais ampla do territério municipal, os eventos de utilizagcdo da OOAU séao
ainda mais concentrados nas zonas de maior valorizagdo do solo urbano, como

demonstrado no Grafico 5.

Figura 9 — Localizagdo dos empreendimentos licenciados com OOAU
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Grafico 5 — Quantidade de licenciamentos com OOAU x Zona Urbana
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Fonte: PMF/SEUMA. Elaboracao prépria.

E importante observar que a zona urbana de maior concentracdo de
empreendimentos outorgados via OOAU é a ZOC, em porgbes da zona NAO
sobreposta por ZEDUS, o que significa que TODAS as extrapola¢des de parametros
foram concedidas com base no valor de mercado do terreno. As trés zonas de maior
incidéncia correspondem ao territdrio mais valorizado de Fortaleza.

Para a utilizagao da OOAU, também foram analisados os dados referentes
as atividades que demandaram a utilizacdo desse instrumento urbanistico que, em
sua origem, era destinado justamente a possibilidade de alteracédo do uso do solo,
como o nome indica. A quantidade de empreendimentos outorgados por AAOU esta

discriminada no Graficos 6 a seguir:

Grafico 6 — Quantidade de licenciamentos com OOAU x Atividade
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Fonte: PMF/SEUMA. Elaboracgao propria.
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Assim como no caso da OODC, aqui também ha uma grande prevaléncia
da atividade de Residencial Multifamiliar, indicando que a OOAU n&o tem sido
demandada para a adequacao da atividade, uma vez que o uso residencial é permitido
em toda as zonas urbanas e em todas as vias. Ou seja, n&o se trata de alteragao de
uso stricto sensu. A OOAU em Fortaleza tem sido intensamente usada de forma
ampliada, como permite a lei local, para outorgar os parametros de ocupacgao.

A investigagao sobre as ocorréncias mais significativas de flexibilizagdo dos
parametros urbanisticos outorgados pode ser sintetizada nos diagramas das Figuras
10 e 11.

Considerando que pode haver a OOAU para adequar multiplos parametros
em um sé empreendimento, foi detectada, com frequéncia, a coocorréncia de
extrapolacao de indicadores urbanos de ocupacéo.

A Figura 10 mostra que o parametro mais extrapolado é o Indice de
Aproveitamento. No caso da OOAU, essa extrapolagao é, certamente, além do IA
Maximo permitido via OODC. Dos 78 empreendimentos, 63 utilizaram essa outorga
para construir além do IA Maximo. Com Indices de Aproveitamento ampliados, com
areas construidas muitas vezes maiores do que a area do terreno, a necessidade de
verticalizagcao se impde. O segundo parametro mais extrapolado € justamente a altura
da edificagdo, para além da altura permitida para a zona. De todos os 78
empreendimentos estudados, 59 outorgaram a altura, sendo que 50 outorgaram IA e
altura. Sucessivamente, partindo das maiores para as menores quantidades de
ocorréncias de parametros flexibilizados, verifica-se, na sequéncia dos dois ja citados,
0S recuos para as divisas, e a taxa de ocupagdo. Esses sdo os quatros principais
indicadores mais flexibilizados via OOAU, em ordem decrescente: Indice de

Aproveitamento, altura, recuos e taxa de ocupacgao do terreno.
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Figura 10 — Quantidades de ocorréncias de parametros extrapolados
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Fonte: PMF/SEUMA. Elaboragao propria.

Curiosamente, de todos os empreendimentos licenciados por OOAU,
desde a sua instituicdo em 2015, apenas UM empreendimento utilizou esse
instrumento para viabilizar a alteragdo de uso. Em 2024, um unico caso de atividade
de Servigo de Alimentagédo e Lazer (SAL) solicitou a OOAU para se adequar a via
onde estava localizado. Esse empreendimento também se destaca por se localizar no
bairro Mondubim (Figura 9), em ZRU 2, distante das zonas de maior valorizacéo
imobiliaria da cidade. A outorga, no valor de R$ 15.792,41, foi concedida em 2024,
ano em que o total arrecadado com a OOAU foi de R$ 99.977.410,79 e o total
formalizado foi de R$ 135.622.442,50.

A excepcionalidade do evento mostra claramente que ndo ha demanda em
Fortaleza para a outorga de alteracdo do solo para adequacao das atividades ao
zoneamento ou ao sistema viario. A distribuicdo e adequabilidade das atividades no
territério urbano, conforme natureza ou porte, na forma em que a legislagéo
urbanistica prevé e sem necessidades de concessbes onerosas, tem atendido a

populacio.
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As solicitagdes por OOAU concentram-se em extrapolagdes de IA, altura e
recuos, como demonstra o diagrama abaixo. De todos os empreendimentos
outorgados, a metade se utilizou da flexibilizagdo combinada desses trés parametros,

como se observa no Diagrama de Venn apresentado na Figura 11:

Figura 11 — Quantidade de coocorréncias de paradmetros extrapolados
IA

Altura

Categoria Quantidade

Somente |A 3
Somente Altura 7
Somente Recuos 4

1A + Altura 11

IA + Recuos 10
Altura + Recuos 2
IA + Altura + Recuos 39

Recuos

Fonte: PMF/SEUMA. Elaboragao propria.

Portanto, os empreendimentos passiveis da verticalizacdo que decorre
necessariamente da aplicagédo de maiores indices de aproveitamento do terreno sao
0s mais propensos a utilizagdo da OOAU. Compreende-se, assim, a prevaléncia dos
empreendimentos residenciais multifamiliares na demanda por essa espécie de
outorga.

Em todos os casos estudados, foram analisados os dados relativos aos
valores totais da outorga, bem como os valores de m2 (metro quadrado) do IPTU, do
terreno virtual outorgado e do ITBI, este bem préximo do valor de mercado do terreno.
Embora a lei estipule um desconto sobre o valor do terreno real para determinar o
valor do terreno virtual, sendo esse deflator de 30% nas areas mais valorizadas e de
maior incidéncia da OOAU, o valor pago por esse tipo de outorga € muito superior
aquele referente a OODC, pois enquanto esta é calculada com base no IPTU, a OOAU
toma por base o valor do ITBI. Foi verificado que os empreendedores, de forma

crescente, se dispéem a pagar pelo solo criado em Fortaleza.
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A partir das analises especificas da aplicagao das duas outorgas onerosas,
foi elaborada a consolidacao unificada de todos os dados relativos a OODC e OOAU,
visando produzir um modelo empirico para aferir a disposicéo a pagar pela concesséo

de solo criado em Fortaleza.

4.2 Metodologia

A metodologia adotada nesta pesquisa fundamentou-se na elaboragao de
modelos empiricos de regressdo multipla para aferir a disposicdo a pagar pelas
outorgas onerosas nos processos de licenciamento de construgdo em Fortaleza,
aplicando-se o estimador Newey-West, técnica mais adequada para ajustar os erros
padrao, corrigindo a autocorrelagao e/ou heterocedasticidade dos dados coletados.

Convém esclarecer que a desejada otimizagcédo da cobranca das outorgas
onerosas devera estar fundamentada nos modelos empiricos que explicam as
variaveis que influenciam os valores pagos. Contudo, tendo em vista a sequéncia de
alteracdes legais quanto a incidéncia dos dois tipos de outorgas (zonas urbanas, tipos
de empreendimentos, parametros urbanos), as diferentes bases de calculo da OODC
e da OOAU, os decrescentes descontos sobre o valor do terreno real para fins de
OOAU, e as consequéncias dessas alteragdes sobre a receita advinda das outorgas
e sobre a quantidade de licenciamentos outorgados, € razoavel supor que os modelos
economeétricos poderdo nao apenas explicar os valores pagos, mas também apontar
os fatores que estimulam a disposicao a pagar pelas outorgas em Fortaleza.

Diante do exposto acima e considerando que o valor do terreno virtual,
hipotético, destinado a acomodar o excedente construtivo, esta limitado ao valor do
terreno real, a coletividade interessa saber os fatores que estimulam a demanda pelo
“solo criado”, de forma a aproximar, 0 maximo possivel, os valores dos terrenos virtual
e real.

A escolha da localizagédo das familias e firmas para suas moradias e sedes
€ explicada principalmente pelo modelo formulado por Rosen (1979) e estendido por
Roback (1982). Fundamental para a economia urbana, a teoria demonstra que fatores
tais como clima, beleza paisagistica, qualidade dos servicos de educagao e saude,
baixos indices de criminalidade, entre outros atributos, influenciam o nivel dos
salarios, a demanda e os pregos do solo urbano. Os agentes econdmicos buscam as

localidades que equilibram esses aspectos. A demanda pelos locais que apresentam
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tais amenidades eleva o preco do solo e as familias se dispdem a equalizar a
diminuicdo da renda em face de maiores custos com a qualidade da moradia. Em
regides de alta produtividade econdémica, o prego do solo urbano é elevado e as firmas
aceitam pagar maiores salarios para atrair os mais e melhores trabalhadores. A partir
da observacgao dessa dinamica, Rosen sugere um modelo heddnico como ferramenta
para estimar o prego dos imdveis, com base nos respectivos atributos qualitativos e
quantitativos.

A abordagem hedénica de Rosen explica, no caso de Fortaleza, a alta
valorizacao imobiliaria e a crescente demanda por “solo criado” por meio de outorgas
onerosas em determinadas zonas urbanas, mesmo com parametrizacido de uso e
ocupacgao mais restritiva, e com deficiéncias de infraestrutura urbana. Por outro lado,
existem regides com plena oferta de infraestrutura, servigos e equipamentos urbanos,
com atribuicdo de indices de aproveitamento basicos elevados, sem necessidade de
outorga onerosa, nas quais, tanto o valor dos terrenos como a demanda por
adensamento construtivo sdo modestos.

O planejamento urbano baseado apenas nas restricbes e incentivos
estabelecidos pela parametrizacdo de uso e ocupacgao do solo e pelo ordenamento
territorial ndo consegue, por si, determinar a forma urbana, a demanda imobiliaria,
nem o valor do solo da cidade. Como exemplo, citamos o dinamismo construtivo das
Zonas de Ocupagdo Moderada (ZOM 1 e 2) em que se localizam os bairros
Guararapes e Luciano Cavalcante, cujos parametros restritivos ndo inibem a
disposicdo do mercado imobiliario, contrastando com o relativo desinteresse pela
intensificagdo da ocupagao nos bairros como Parquelandia e Sao Gerardo, em Zona
de Ocupacéo Prioritaria 1 (ZOP 1), que ofertam completa infraestrutura e altos indices
de aproveitamento dos terrenos.

Por certo, o planejamento urbano tem que considerar as forgcas do mercado
para aprimorar a aplicagado dos instrumentos urbanisticos, notadamente as outorgas
onerosas. Por outro lado, o incremento da receita das outorgas nao pode ser a diretriz
principal na concessao do “solo criado”. O adensamento construtivo e populacional
deve ser objeto do planejamento urbano e, a despeito da demanda imobiliaria e do
alto preco da terra, certas regides da cidade devem ter regulamentagao restritiva de
uUSoO € ocupacgao.

Em Fortaleza, zonas de alto valor de mercado, como os bairros que

compdem as Zonas de Interesse Ambiental (ZIA) da Praia do Futuro e do Coc6 devem
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ter rigoroso controle de adensamento. Igualmente, as Zonas Especiais de
Preservagao do Patrimbnio Paisagistico, Histérico, Cultural e Arqueoldgico (ZEPH),
como o nucleo da Praia de I[racema, devem ser protegidas por legislagao que preserve
seus atributos singulares na cidade.

Assim, a disposicao a pagar pelo direito de construir em Fortaleza devera
ser aferida para otimizar a arrecadagao das outorgas onerosas conjugando a maior

receita com o melhor planejamento urbano.

4.2.1 Modelos empiricos

Com base no exposto, foram propostos dois modelos para avaliar a

Disposicao a Pagar por Outorga Onerosa do Direito de Construir e de Alteracdo de

-

SO:

1. Modelo de regresséo linear:

n
Valor Outorgado; = ay + Z a;X; + &
j=1

2. Modelo Log-Lin:

n
log (Valor Outorgado;) = ay + Z a;X; + €
=1

Onde:

Valor Outorgado = valor pago pelo “terreno virtual” por meio da outorga

onerosa em cada empreendimento “”;

X; = Matriz de regressores, conforme detalhada a seguir:

VARIAVEL DESCRICAO TIPO
. Atividade tipo Residencial Multifamiliar o
TIPORES.*TERVIRTIPTU x Preco IPTU do Terreno Quantitativo
TIPORES.*TERVIRTITBI Atividade tipo Residencial Multifamiliar Quantitativo
X Preco ITBI do Terreno

Zona de Orla/Trecho 3 Qualitativo
(Dummy)

Qualitativo

Zona de Orla/Trecho 4 Qualitativo
(Dummy)

Qualitativo

Zona de Orla/Trecho 6
(Dummy)
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ZEDUS Zonas de Dinamizagdo Urbanistica e Qualitativo
ALDEOTA/VARJOTA Socioecondmica Aldeota/Varjota (Dummy)
GIEIIPH TV TN ~reco do metro quadrado do termeno g anfitativo

As variaveis selecionadas para compor os modelos referem-se, quanto ao

tipo de atividade e a zona urbana, aos atributos que correspondem, respectivamente,
a mais de 85% e de 90% da demanda por “solo criado” em Fortaleza. Foram
considerados como “Atividade Residencial Multifamiliar” também os casos de “Uso
Misto”, quando o uso residencial esta associado a outra atividade.

Os modelos 1 e 2 foram estimados por Minimos Quadrados Ordinarios
(MQO), por Minimos Quadrados Generalizados (MGQ), seguindo a proposta de
Newey-West, e por Minimos Quadrados em dois estagios (MQZ2E), incorporando a
possivel endogeneidade da variavel preco/m?, como sera demonstrado a seguir.

A estimagado de modelos pelo método dos Minimos Quadrados Ordinarios
(MQO), largamente utilizado, pode apresentar ineficiéncia ou viés, caso ocorram
circunstancias de heterocedasticidade (varidncia ndao constante dos residuos) ou
autocorrelagao (interdependéncia entre os erros). Nessas situagdes, a aplicagdo do
método dos Minimos Quadrados Generalizados (MQG) é mais adequada. O
estimador Newey-West é do tipo HAC (Heteroskedasticity and Autocorrelation
Consistent) e, sem alterar os coeficientes calculados pelo MQO, permite a “corre¢ao”
da matriz de varidncia-covariancia dos coeficientes, ajustando os erros-padrao e
garantido a robustez das inferéncias estatisticas, mesmo na presenca de
heterocedasticidade.

Aplicando-se os métodos descritos para os dois modelos, regresséo linear
e log-lin, foram feitas estimativas para seis cenarios, com resultados demonstrados

nas Tabelas 7 e 8 a seguir.
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Tabela 7 — Estimativas dos modelos/cenarios 01,02 e 03 para os determinantes da
disposicao a pagar pelo direito de construir por outorga onerosa

VARIAVEL DEPENDENTE:

E)Ylf}_'f(':‘%'f\',is VALOR TOTAL OUTORGA (R$)
Cenario 01 Cenario 02 Cenario 03
C -2.048.353,0*** -1.424.429,0** -1.762.460,0***
(0,0100) (0,0246) (0,0047)
. - -322.772,60 127.704,5
TIPORES.*TERVIRTIPTU (0,31486) (0.3664)
. 2.087.337,0 12.384.087,0***
TIPORES.*TERVIRTITBI (0.3486) (0.0000) -
203 14.225.346,0*** 15.108.579,0*** 14.666.850,0***
(0,0006) (0,0000) (0,0000)
Z0C - - -
204 2.385.383,0 12.167.890,0*** 2.102.172,0
(0,2254) (0,0012) (0,3079)
206 14.777.511,0** 18.035.954,0*** 14.283.611,0***
(0,0101) (0,0000) (0,0000)
ZEDUS 7.194.564,0*** 9.495.870,00 7.326.927,0
ALDEOTA/VARJOTA (0,0137) (0,3589) (0,4175)
3.523,93*** 3.712,73***
PRECOM2TERRVIRTUAL 0,0000) - (0,0000)
Método MQO MQG MQG
R2 0,62 0,45 0,61
n 146 146 146
P-valor Estatistica F 0,00 0,00 0,00

Fonte: Elaboracao prépria, com base em simulagdes utilizando Software Estatistico EViews.
Nota: p-valores entre parénteses. / ***, ** e * indicam significancia estatistica aos niveis de 1%, 5% e
10%, respectivamente.

Tabela 8 — Estimativas dos modelos/cenarios 04,05 e 06 para os determinantes da
disposicao a pagar pelo direito de construir por outorga onerosa

VARIAVEL
: VARIAVEL DEPENDENTE: | PEPENDENTE:

VARIAVEIS VALOR TOTAL OUTORGA (RS)  VALOR

EXPLICATIVAS OUTORGA

(LOG)

Cenario 04 Cenario 05 Cenario 06
c -2.212.258,0"*  -2.319.578,0** 11,18165
(0,0019) (0,0266) (0,0000)
. 34.927.0 0.03285
TIPORES.*TERVIRTIPTU ey i e
. 3.621.772.0 3,29717*
TIPORES.*TERVIRTITBI o v 0 0000)
oa 13.124.354,0**  12.199.962,0*** 1,09828+*
(0,0000) (0,0000) (0,0000)

Continua
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Conclusao

Tabela 8 — Estimativas dos modelos/cenarios 04,05 e 06 para os determinantes da
disposicéo a pagar pelo direito de construir por outorga onerosa

VARIAVEL
" VARIAVEL DEPENDENTE: DEPENDENTE:
SR VALOR TOTAL OUTORGA (R§) | . VALOR
EXPLICATIVAS OUTORGA
(LOG)
Cenario04 | Cenario 05 Cenario 06
700 -2.112.208,0 -2.876.633,0 )
(0,1875) (0,3042)
204 1.234.602,0 -3.467.564,0 -0,17183
(0,5717) (0,5529) (0,6311)
206 14.778.496,0*** 13.175.121,0*** 4,57750***
(0,0000) (0,0000) (0,0000)
ZEDUS 6.283.392,0 4.906.818,0 0,38150
ALDEOTA/VARJOTA (0,4669) (0,5385) (0,4957)
3.671,81*** 5.224,56*** 0,00079***
PRECOM2TERRVIRTUAL (0,0001) (0.0017) (0,0000)
Método MQG MQ2E MQG
R2 0,62 0,59 0,69
n 146 146 146
P-Valor Estatistica F 0,00 0,00 0,00
P-Valor Estatistica J - 0,41 -

Fonte: Elaboragao prépria, com base em simulagdes utilizando Software Estatistico EViews.
Nota: p-valores entre parénteses. / ***, ** e * indicam significAncia estatistica aos niveis de 1%, 5% e

10%, respectivamente.

Os modelos demonstraram elevada significAncia estatistica e poder de

explicacao, notadamente o Modelo Log-lin (Cenario 06), destacado na Tabela 8, com

coeficiente de determinacdo (R?) igual a 0,7 e aplicagdo do método dos Minimos

Quadrados Generalizados (MQG) com estimador Newey-West.

Em especial, deve-se observar que:

e Em nenhum cenario, a precificagdo com base no IPTU mostrou-se

relevante, sendo a OODC, portanto, inécua para determinar a disposi¢ao

a pagar pelo solo criado e para o incremento da receita oriunda das

outorgas;

e O fato de se tratar de um imdvel residencial multifamiliar combinado a

uma precificagdo do terreno virtual pelo ITBI (TIPORES.*TERVIRTITBI)

sugere uma disposicdo média a pagar de até 12,4 milhdes a mais.

Contudo, esse fator se mostra incorporado na precificacédo da regiao

outorgada, como se observa nos cenarios em que a variavel do preco do

terreno virtual é considerada;
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e No modelo log-lin, o impacto desta da TIPORES.*TERVIRTITBI continua
significativo enquanto determinante do crescimento do valor outorgado
(especificagao “log”), apresentando um crescimento de 3,3 vezes acima
da média, mesmo havendo a incorporacéo do precgo do terreno virtual no
modelo;

e A significAncia das estimativas para as zonas de maior valorizagao
imobiliaria, como as Zonas de Orla (ZO3 e ZO4), a Zona de Ocupacéao
Consolidada (ZOC) e as Zonas de Dinamizagdo Urbanistica e
Socioecondmica (ZEDUS) Aldeota e Varjota, se mostra totalmente
incorporada ao prego do terreno virtual;

e Merece destaque o caso peculiar e outlier da Zona de Orla (ZO6): A ZO6
corresponde a zona portuaria do Mucuripe e nao figura entre as regides
de maior valor do solo urbano. Nessa zona urbana, em todo o periodo
estudado, apenas um unico empreendimento foi licenciado com Outorga
Onerosa de Alteracdo de Uso, cuja base de calculo € o prego de
mercado e que pode flexibilizar todos os parametros de uso e ocupacéo.
Outlier em todos os aspectos, o empreendimento abriga uma atividade
industrial, diferentemente do que mostram as evidéncias estatisticas
referentes as outorgas, que sdo aplicadas majoritariamente ao uso
residencial multifamiliar. Ademais, ndo houve, no caso, acréscimo de
Indice de Aproveitamento (IA). Foi outorgada apenas a altura. A altura
dos silos, sem ampliagdo de area construida habitavel. Ocorre que as
alturas das edificagbes em Z0O6 (Porto do Mucuripe) e ZO7 (Praia do
Futuro) sdo limitadas mais pela linha da visada do farol do que pela
parametrizacdo da lei urbanistica municipal. Para que os silos da
industria fossem mais altos, a contrapartida da empresa foi, entre outros
valores, a construcdo de um novo farol para a cidade de Fortaleza, mais
alto do que o anterior. Desse modo, o valor da outorga foi bastante
significativo, trazendo um caso unico que se destaca nos modelos
economeétricos. Convém enfatizar que a elevagao do limite de altura para
a ZO7, com a construcdo do farol mais alto, deve ampliar as
possibilidades de demanda por solo criado na Praia do Futuro;

e Por fim, os modelos comprovam que areas mais valorizadas da cidade

realmente determinam a disposicdo a pagar pelo solo criado em
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Fortaleza: mesmo incorporando a possivel endogeneidade do prego do
m?, os resultados se mantém (especificagdo MQ2E), com um impacto
estimado de até R$ 5,2 milhdes adicionais por cada incremento unitario

no pre¢co médio do terreno virtual.
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6 CONCLUSOES

Esta pesquisa teve o objetivo aferir a disponibilidade a pagar pelo direito de
construir na cidade de Fortaleza, a partir de dados coletados nos processos de
licenciamentos de construgado em que se aplicaram os instrumentos urbanisticos de
outorgas onerosas do direito de construir e de alteragdo de uso do solo, no periodo
de 2016 a 2024. O estudo identificou os determinantes dos valores das contrapartidas
financeiras das outorgas onerosas, analisando a influéncia do tipo de atividade
licenciada, a zona urbana, os parametros urbanisticos de ocupacéo flexibilizados e os
valores da base de calculo dos tributos incidentes sobre a propriedade e sua
transmissao: IPTU e ITBI.

Os resultados demonstraram que ha uma ineficiéncia na arrecadagao dos
recursos advindos da OODC, uma vez que os valores de IPTU sao irrelevantes para
o incremento das receitas das outorgas. A demanda pelo “solo criado” em Fortaleza é
impactada positivamente pelo valor de mercado do solo urbano, como demonstram
os modelos econométricos e as evidencias estatisticas derivadas dos dados de
evolugao de receita e de numero de processos de licenciamento com OOAU, cuja
base de calculo € a mesma do ITBI.

Os achados também indicam que o uso residencial multifamiliar associado
ao prego de mercado da zona urbana € um fator positivamente significativo para
fomentar a demanda pelo direito de construir na cidade. No entanto, € importante
permitir a aplicagao das outorgas onerosas em todo o territorio edificante de Fortaleza,
para que demandas especificas de equipamentos especiais e interessantes para o
municipio possam ser atendidas por meio do pagamento de recursos justos e
necessarios. A permissao prevista em lei, ndo obriga a aplicagao das outorgas, posto
que o instrumento constitui uma faculdade do empreendedor. Mas a proibigcdo veda
qualquer possibilidade de planejamento urbano por meio do uso dessa importante
ferramenta.

Adicionalmente, pode-se abordar a aparente contradicdo de que a
demanda pelo solo criado seja positivamente influenciada pelo prego do terreno virtual
a ser adquirido mediante outorga. Na verdade, a demanda pelo direito de construir,
com a consequente aquisi¢ao de terreno virtual, compde uma etapa da oferta de area

de construcdo real a ser langada no mercado para consumidor final. A recuperagao
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da “mais valia” imobiliaria para a coletividade deve mesmo ocorrer prioritariamente
nas zonas mais valorizadas da cidade.

Deve-se enfatizar que nado foi considerado neste estudo o impacto da
proximidade com amenidades urbanas na disposi¢cédo a pagar pelo direito de construir
em Fortaleza. Reconhecendo essa limitagdo da pesquisa, sugere-se a investigagao
da dinamica da implantacdo de equipamentos publicos e privados, seus efeitos e
possivel endogeneidade com outras variaveis que determinam a demanda pelas
outorgas onerosas pelo direito de construir e de alteragdo de uso do solo urbano em
Fortaleza.

Merece destaque o fato de que, ao longo do ano de 2025, paralelamente
ao desenvolvimento desta pesquisa, transcorreu o processo de revisdo do Plano
Diretor Participativo, que culminou com a aprovagéo, em 27 de novembro de 2025, da
Lei Complementar 450, que instituiu o novo Plano Diretor Participativo e Sustentavel
de Fortaleza (PDPS) e entrara em vigor no dia 26 de maio de 2026.

E recomendavel que a evolucdo da arrecadagdo da receita oriunda da
demanda de “solo criado” seja continuamente estudada com base nos modelos
propostos neste estudo, em face das inovagdes trazidas pelo PDPS. Dentre as
novidades do novo planejamento, destacam-se, principalmente, a ampliagdo de zonas
de centralidades urbanas a serem adensadas, a atribuicdo de indices de
Aproveitamento maximos mais altos nessas zonas de centralidades e fatores de
planejamento maiores nas zonas de maior valorizagéo imobiliaria.

Considerando, por fim, que o objetivo primordial da outorga onerosa do
“solo criado” é urbanistico e ndo arrecadatoério, o ciclo da eficiéncia e eficacia da
aplicagao do instrumento se completa verdadeiramente na democratizagao do acesso
aos beneficios e oportunidades da urbanizagao.

Os recursos oriundos das outorgas sao direcionados ao FUNDURB e
devem ser destinados as seguintes finalidades:

e Execugao de projetos que visem a implantagao e o desenvolvimento de

politicas publicas urbanisticas;

e Execucao de programas de manutengao e conservagao urbanistica;

e Execugcdo de programas e Projetos decorrentes do Plano Diretor

Participativo;
e Execugao de programas de urbanizag&o e de obras de infraestrutura nas

zonas adensadas com caréncia de servicos; e
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e Execugao de programas de cunho social prioritariamente voltados para

as regides mais carentes do municipio.

E importante que futuras pesquisas investiguem os resultados desses
investimentos e a evolugcido dos indicadores urbanos, sociais e econbmicos das
comunidades beneficiadas, para avaliar o alcance da aplicagédo dos instrumentos que
viabilizam as politicas urbanas em Fortaleza.

A construgcao da cidade é uma tarefa continua e coletiva.
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