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Resumo

Este texto trata de conceitos de solo criado enquanto instrumento para acrescer potencial
construtivo em cidades brasileiras e os conflitos e contradicdes que podem advir de sua
implementagdo quando ele ndo esta regulamentado pelas administracdes municipais ou ainda
quando as normas apresentam incompletudes. A metodologia de trabalho foi de natureza
qualitativa, com pesquisas, consultas a documentos, didlogos com a municipalidade e
participagdo em eventos. O planejamento urbano seria o primeiro passo para estudar esta
questdo, principalmente para aqueles casos de cidades com crescimento constante de
construgdes e rareamento de lotes em zonas com infraestrutura. O trabalho esta dividido em
tr€s partes. A primeira € conceitual, com discussdes sobre os autores que trabalham o tema.
Na segunda, sdo apresentados casos de cidades brasileiras que estdo aplicando o instrumento
‘solo criado’, com contrapartida, para densificar territérios onde ha infraestrutura disponivel e
subutilizada. Na terceira, conclui-se que ha necessidade de discutir como este instrumento,
inserido em um plano diretor, possa ser democratico e responder as dindmicas de crescimento
da cidade. Olimpio Galvao (2005) explica que a cidade é o espago onde os agentes interagem
com a ciéncia e a tecnologia para trazer o bem estar e a prote¢do do meio ambiente. Mas, a
organizagdo legislativa citadina e o comportamento do mercado podem corromper os
principios sociais de equidade e cordialidade. Assim, destaca-se a importancia do Estatuto da
Cidade de 2001, com alicerces para corrigir as distor¢des de uso e ocupacdo do solo ¢ atender
a funcdo social da propriedade. No corpo do texto da lei, a captagdo de recursos ¢ meio de
redistribuicao dos onus e beneficios das obras ¢ edificacdes. Citam-se os casos das cidades de
Ljui (RS), Curitiba (PR) e S@o Paulo (SP) que criaram mecanismos para autorizar a
arrecadacdo provinda do solo criado, que ¢ a transferéncia ou aquisi¢do de potencial
construtivo e assim redistribuir a renda no territério. Inédito foi o convite municipal de
Curitiba para a populag@o contribuir na revisdo do plano diretor em 2014. Contudo o solo
criado nao foi tema relevante destas discussdes. Conclui-se que os investimentos urbanos no
contexto social perpassam pela perspectiva tecnocientifica e participacdo democratica para a
tomada de decisdes acertada entre setores publicos e privados.

Introducao

As cidades, compreendidas como espaco de moradia, trabalho e lazer, sdo também os
centros de controle da vida politica, cultural e economica. Enquanto entidades sociais, elas
reuniram “povos dos confins da terra porque eles sdo diferentes e, por isso, uteis uns aos

outros ¢ ndo porque sejam homogéneos e da mesma mentalidade” (WIRTH, 1987, p. 98).



Nesta perspectiva de aglomeracdes e concentracdo de instalagdes e atividades industriais,
comerciais, financeiras, administrativas, culturais, religiosas e de servigos, as politicas
publicas se tornam multiplas e especificas, com diferencas significativas que interferem na
segregagdo urbana.

Max Weber (1987) explica que o conceito de cidade, além de conter a presenga ou
auséncia de zonas de mercado, ele inclui uma politica de associacdo econdmica e reguladora,
com propriedade territorial propria, que fixa as condi¢des de arranjo de servigos e tributos.
Dados estes aspectos econdmicos da cidade, a compreensdo do conceito estende-se para o
dominio institucional e administrativo de governo. Enquanto sede de autoridades politicas, a
cidade regulamenta a propriedade imobiliaria e as bases de sua rentabilidade.

Certamente este movimento de regular o uso do solo e das edificagdes das
propriedades urbanas traz consequéncias para a cidade, os cidaddos e para a cidadania,
entendida como a participagdo popular para alcancar a dignidade e o respeito aos direitos e
deveres dos sujeitos sociais. O tema de estudo trata da problematica conceitual que as cidades
brasileiras se deparam quando da compreensdo e aplicacdo do instrumento nomeado outorga
onerosa para construir — solo criado -, o qual possibilita que a municipalidade recupere
parcelas da valorizacdo da terra provindas de alteracdes nas condi¢cdes de uso e ocupagao do
solo.

Parte-se da assertiva de que o Estado, nas diferentes instancias, legislativo, executivo e
judiciario, dirige a implantag¢ao e administragdo dos equipamentos e meios de consumo e faz a
gestdo do territério. Logo, o Plano Diretor das cidades pode ser compreendido como um
processo politico. Desde 2001 ele deve necessariamente contar com a participa¢do popular a
fim de que o poder civil, o econdmico e o publico partilhem as decisdes e formem sujeitos
politicos de diferentes grupos sociais. Sua fun¢@o ultrapassa a simples regulagdo urbanistica,
como explica a professora da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao
Paulo, Erminia Maricato. E preciso que a producio da cidade seja questionada e que a
alocagdo dos investimentos priorize a justi¢a social ¢ a preservagdo ambiental.

Este contexto possibilitou tratar o conceito de solo criado enquanto instrumento para
acrescer potencial construtivo em cidades brasileiras e os conflitos e contradigdes que podem
advir de sua implementacdo quando ele ndo esta regulamentado pelas administragoes
municipais ou ainda quando as normas apresentam incompletudes. Sob a o6tica da comparagao
entre cidades, para apontar diferencas e dificuldades, citam-se trés exemplos do uso deste
mecanismo estrutural da produgdo urbana — Curitiba-PR, Sao Paulo-SP e Ijui-RS - nos quais

estdo excluidos destes espacos os agentes produtivos considerados “juridicamente ilegais”



mas, que fazem parte da complexidade urbana dos processos de gestdo, produgdo e consumo
nas cidades. A analise conceitual restringe-se as acodes realizadas por agentes promotores do
desenvolvimento urbano no circuito imobiliario capitalista sob o ponto de vista
socioeconomico. Neste ideario “ndo aparece a categoria trabalho e trabalhador, mesmo
considerando-se que sem trabalho ndo ha producdo e que o mercado ¢ inerente ao processo de
desenvolvimento” (RODRIGUES, 1993, p. 108-109).

A primeira parte ¢ conceitual, com discussdes especificas. Na segunda, sdo
apresentados os casos de cidades brasileiras que estdo aplicando o instrumento ‘solo criado’,
com contrapartida, para densificar territorios onde ha infraestrutura disponivel e subutilizada.
Na terceira, conclui-se que ha necessidade de discutir como este instrumento, inserido em um
plano diretor, possa ser democratico e responder as dinamicas de crescimento da cidade. A
metodologia deste trabalho foi de natureza qualitativa, com pesquisas, consultas a
documentos. Trabalhou-se com resultados apresentados em noticias e estudos feitos por
estudiosos para o tema do solo criado. Foram comparadas entre si as a¢des publicas, ainda que
elas apresentassem caracteristicas especificas, no sentido de buscar pontos em comum que
possibilitassem refletir sobre seus principios de construgdo, e aspectos divergentes que

permitiram verificar contrastes e peculiaridades proprias.

Desenvolvimento

Densificar cidades por edificagdo ou por populagdo por meio de projetos, planos e
legislacdes ¢ um campo de estudo e trabalho, sobretudo para arquitetos e engenheiros que
fazem parte ou prestam servigos para as municipalidades. Estas atividades podem acontecer
de forma controlada ou irregular, conforme o teor das politicas fundiarias e de habitacdo
nacionais, regionais ¢ locais. Ambas as situa¢des impactam o ambiente na qualidade e
convivio urbanos, e indicam riscos aos recursos naturais segundo Claudio Acioly e Forbes
Davidson (1998).

Para os autores, a densificagdo de areas urbanas fora do planejamento, ou por falta de
uma gestdo adequada, pode causar “sobrecarga ou saturacdo das redes de infraestrutura e
consequentemente ineficiéncias e mau funcionamento da area urbana como um todo” (1998,
p- 25). Todavia, isto também pode acontecer em cidades cujo Plano Diretor, considerado
apropriado, conduz a densificagdo de modo a causar este tipo de realidade. Segundo Paul
Singer “ndo existem padroes cientificos que permitam julgar excessivo qualquer grau de

concentragdo urbana” (SINGER, 1985, p. 73). Ele refere-se a teoria do lugar central como um



modo de ratificar estes tipos de concentracdo urbana, mas ela falha na avaliacdo qualitativa do
fenomeno.

E importante mencionar a discussdo de Paul Singer sobre a hierarquia funcional das
cidades na rede urbana para estudar as implicagdes que envolvem a concentracdo urbana de
pessoas ¢ atividades em bairros e apontar sugestoes de sustentabilidade em territorios que
apresentam distor¢des provindas da forma de ocupagdo e uso do solo. Citam-se causas
objetivas deste tipo de distor¢do que provém de ganhos de escala dos servigos de
infraestrutura super utilizadas que excedem os limites da tecnologia: vias coletoras, servigos
de agua, esgoto, energia e técnicas de comunicacdo. Logo, micro-decisdes locais econdmicas
e politicas — governo municipal e estadual, resultantes de macro decisdes, elas podem estar
regidas por mecanismos do mercado imobiliario.

As logicas do modo de produgdo técnico-produtivo resultam na continuidade ou na
descontinuidade das formagdes socioespaciais e criam particularidades na evolugdo dos
lugares da cidade. No processo de desenvolvimento urbano, a plasticidade da paisagem esta

marcada pelo fazer, refazer e desfazer.

O que define uma centralidade é o movimento pelas vias - os fluxos — ou
seja, a circulagdo continua de consumidores, trabalhadores, automoveis,
mercadorias, informacgdes e ideias; a presenca desses elementos e suas
dindmicas dio fun¢do aos espagos e definem territorios (MILANI; SILVA,
2009, p. 1).

“A cada novo momento histérico, que abrange novas formas de producdo e
acumulacdo, novas relagdes politicas e econdmicas sdo criadas” (CONTE, 2015, p. 86). A
autora, as estudar as redes urbanas, explica que as transformacdes na totalidade da cidade
possuem uma historia e acontecem em espacgos diferenciados no territério. No caso do Plano
Diretor, das leis, zoneamento, enquanto instrumentos técnicos para agir no territério, eles
colaboram para reiterar este fendmeno em cada momento histérico da sua instalacdo e
operacao.

Os agentes imobiliarios privados podem modificar as caracteristicas das areas da
cidade com investimentos locais produzindo efeitos atrativos, deslocando a demanda para
outros bairros. Mudangas de coeficientes de aproveitamento ¢ mudancas de uso do solo
interferem nos precos dos lotes e nos interesses por investimentos (SILVA, 2011). As
condi¢des gerais da economia afetam o mercado imobiliario. Um dos fatores que exerce uma
influéncia mais direta na agdo privada ¢ a forma dos governos gerenciarem o espago urbano

implementando o planejamento e fazendo os investimentos decorrentes deste.



Quando o conceito de negociacdo de potencial construtivo para imoveis esta
contextualizado no tempo e no espaco percebe-se que as interpretacdes formuladas pelo poder
publico tém grande variabilidade. O termo, também conhecido como solo criado, refere-se a
uma regulamentacdo municipal especifica que cria um instrumento para que os proprietarios
tenham a liberdade de negociar o potencial construtivo de seus lotes em funcdo do coeficiente
de aproveitamento real. Considerando que a taxa de ocupacao das habitacdes ¢ dindmica, este
instrumento de controle influencia no desenho urbano' das ruas, circulagdo viaria, espacos
publicos, forma e volumetria do espago construido, uso do solo e mobiliario urbano.

Os incorporadores juntamente com o capital dos construtores, produtores de moradias,
ao modificar o uso do solo, obtém lucros, transformam e valorizam areas da cidade. Essas
estratégias, ditas externalidades, agregam valor aos imoveis, segregando familias de diferentes
rendimentos (ABRAMO; FARIA, 2015). Por isso, ¢ importante que o Plano Diretor local (lei
municipal especifica) estabelega coeficientes de edificagdo ou utilizacdo para zonas urbanas,
zonas de expansdo urbana e conurbacdes (regides metropolitanas e aglomeragdes) de modo
que o proprietario cumpra o principio de outorgar uma destinac@o social ao seu imével.

As deseconomias urbanas, dentre elas, a ma distribuicao da renda familiar, o aumento
dos ganhos especulativos imobiliarios, a escassez de recursos para os investimentos na cidade,
a reducgdo de oferta de terrenos urbanizados causam um crescimento desigual do tecido urbano
e a elevagdo dos precos dos lotes. Além do planejamento, outro ponto fundamental para
equilibrar estes movimentos ¢ a democratizagdo do acesso as informacdes voltadas para
melhorias de infraestrutura de urbanizacdo evitando estratégias de marketing e investimentos
que beneficiam unicamente grupos relevantes.

No Brasil, a reestruturacao do poder de controle do uso da terra e do desenvolvimento
urbano marcada pela lei federal n. 10.257 de 2001, que estabelece diretrizes gerais da politica
urbana, foi para fortalecer e corrigir as distor¢des de uso e ocupacdo do solo e fazer atender a
funcdo social da propriedade. Rodrigues (2005) diz que os instrumentos de agdo sobre o solo
ndo eliminam os conflitos — moradia, planejamento, segregagdo, propriedade - mas os expoe a
luz. Mais conhecido como o Estatuto da Cidade, a lei concebe novos critérios para
parcelamento, planejamento, edificacdo, impostos, desapropriacdo, usucapido e direito de

preempc¢ao. Trata-se de um novo paradigma para a gestdo, regulamentagdo de instrumentos

" O desenho urbano ¢ visto como um campo multidisciplinar, que atua entre a arquitetura ¢ os planejadores de
cidades que encerra nas discussdes ambas as esferas de agdes, bem como o paisagismo, a engenharia de
transportes, o desenvolvimento do setor imobiliario, o direito urbanistico e outros como as questdes ambientais,
sociais, culturais, entre outros (ver SHIRVANI, H. The Urban design process. Nova lorque: Van Nostrand
Heinhold, 1985).



juridicos, politicas e planejamento urbano ainda que estes continuem setorizados e

burocratizados.

Assim, o Estatuto reafirma a propriedade privada/individual, impde limites a
especulagdo, induz o reconhecimento da cidade como produgao coletiva, cria
novos instrumentos juridicos e participativos que permitem ao poder publico
tomar providencias para que as propriedades cumpram sua fungdo social, em
prol do bem coletivo, da seguranca e do bem estar dos cidadaos
(RODRIGUES, 2005, p. 92).

Ao dispor sobre o Plano Diretor, obrigatério para cidades com mais de 20.000
habitantes”, e ndo para municipios com grande extensdo de terra, o Estatuto da Cidade avanga
no sentido que os administradores municipais precisam planejar toda a extensao territorial por
eles dirigida, legislando sobre as intervengdes no solo urbano e delimitando as areas rurais.
Olimpio Galvao (2005) explica que a cidade é o espago onde os agentes interagem com a
ciéncia e a tecnologia para trazer o bem estar e a prote¢do do meio ambiente. Logo, a
organizacdo legislativa citadina e o comportamento do mercado podem corromper os
principios sociais de equidade e cordialidade.

Por outro lado, as politicas publicas para estimular o crescimento das cidades
cooperam para que os agentes municipais se movimentem no sentido de rever as
regulamentagdes, os planos fisico-espaciais, os codigos de posturas, de edificagdes e as
regulamentagdes do uso do solo para fazer intervengdes e projetos habitacionais. “A unidade
utilizada, metros quadrados por habitante (m*/hab), ¢ uma determinante do planejamento do
espaco residencial e do bairro como um todo. A desvantagem ¢é que o processo de
planejamento torna-se inflexivel [...]” (ACIOLY; DAVIDSON, 1998, p. 29). Os autores
afirmam que esta postura caracterizada pela falta de mecanismos de mercado prejudica o

desenvolvimento urbano ordenado ¢ intervém na valorag@o imobiliaria.

Solo criado

A terra urbana, por ser um recurso limitado, necessita estar inserida em politicas de
planejamento, e a densidade ¢ um elemento importante tanto na dimensdo do espago coletivo
dos bairros e cidades, equipamentos, servi¢os, quanto no tamanho das unidades residenciais.

Considerando que a taxa de ocupacdo das habitacdes ¢ dindmica, existem instrumentos de

? Para Rodrigues (2005) este critério populacional ndo esta bem esclarecido na lei, se a populagio é o total do
municipio ou refere-se a populagdo moradora da cidade.



controle, como o solo criado, que influenciam no desenho urbano® das ruas, circulacdo viaria,
espacos publicos, forma e volumetria do espago construido, uso do solo e mobiliario urbano.
No corpo do texto do Estatuto da Cidade, a captag@o de recursos ¢ meio de redistribuicdo dos
onus e beneficios das obras e edificagdes.

O instrumento técnico urbanistico intitulado “solo criado” ¢ instituido por lei, citado
em Plano Diretor e tem origem nas leis orgénicas de municipios. “O Estatuto da Cidade, [...]
deixa o Solo Criado vinculado a politica urbana individual de cada municipio” e esta presente
nas cidades brasileiras onde o mercado imobiliario é proeminente e empreendedor
(TEIXEIRA; MOREIRA, 2015, p.2). Seu objetivo ¢ regular o uso do solo e permitir um

aumento do indice construtivo assegurado por lei através da venda de solo criado.

A Transferéncia do Direito de Construir ¢ a Outorga Onerosa se inserem
dentro de um conjunto de novos instrumentos de politicas de
desenvolvimento urbano, previstos no Estatuto da Cidade, aprovado no ano
de 2001, que esta voltado para a promocdo de estratégias de expansdo
imobilidria mais desejaveis do ponto de vista social e urbanistico
(GALVAO, 2005, p. 27).

O adicional de recursos arrecadados pelas prefeituras pode ser aplicado na resolugdo
de problemas causados pelo crescimento desordenado da urbanizacdo. Este ¢ um dos
instrumentos reguladores de adensamento que pode distribuir as construgdes nos bairros a fim
de oferecer mais qualidade para o cotidiano dos usuarios. As restri¢des no direito de construir
acontecem em areas onde ja existem as condicdes de oferta de servigos basicos e hd o

interesse de incentivar novas centralidades.
Curitiba (PR), [jui (RS) e Sao Paulo (SP)
Curitiba-PR

Na cidade de Curitiba, a transferéncia de potencial construtivo comegou com as
questdes de preservagdo do patriménio historico, cultural e arquitetonico as quais foram
regulamentadas pela lei municipal n. 6.337 de 1982. Desde entdo, este instrumento faz parte

da Lei Organica do Municipio.

ART. 1° A preservagdo de imodveis de valor cultural, histérico ou
arquitetonico, além do incentivo fiscal previsto pelo art. 52, inc. II, alinea b,

* O desenho urbano ¢ visto como um campo multidisciplinar, que atua entre a arquitetura e os planejadores de
cidades que encerra nas discussoes ambas esferas de agdes, bem como o paisagismo, a engenharia de transportes,
o desenvolvimento do setor imobiliario, o direito urbanistico e outros como as questdes ambientais, sociais,
culturais, entre outros (ver SHIRVANI, H. The Urban design process. Nova lorque: Van Nostrand Heinhold,
1985).



da lei n° 6.202, de 17 de dezembro de 1980, recebera incentivo construtivo
na forma desta lei.

ART. 2°. 0 incentivo construtivo consistird na autoriza¢do para ser erigida
construcdo acima dos limites previstos pela legislagdo em vigor, mediante o
compromisso formal do proprietario do imovel de valor cultural, histérico
ou arquitetonico de preserva-lo segundo orientacdo da prefeitura municipal.
Pardgrafo unico. O ato de formalizagdo do compromisso serd averbado a
margem da matricula do imovel a ser preservado (CURITIBA, 1982).

O incentivo da preservagdo ¢ conservacdo de imoveis era concedido para construgdo
no proprio terreno do imovel que seria preservado. Mas, a lei também favorecia proprietarios
que ndo queriam e¢/ou ndao podiam construir nestes terrenos, mas podiam transferir este
incentivo para outro imoével de seu interesse, em comum acordo com a municipalidade. A
norma nio estabelece quais tipos de imdveis seriam beneficiados com o incentivo. E
importante mencionar que os parametros de calculo contidos neste instrumento mantém
relacdes estreitas com o coeficiente de aproveitamento dos imodveis da cidade, que trata do

percentual entre a area edificavel e a area do terreno. Conforme Santin ¢ Marangon (2008),

cabe ao Municipio definir em seu ambito territorial qual serd o coeficiente
de aproveitamento de seus imoveis. Divide-se a superficie do Municipio em
areas, delimitando em seu Plano Diretor os coeficientes minimo, basico e
maximo de aproveitamento dos terrenos. O coeficiente minimo corresponde
ao minimo de area edificavel exigida naquela regido para que o imovel
cumpra sua funcdo social (art. 5, par. 1 da Lei 10.257/2001). O coeficiente
basico é o percentual de area que o proprietario pode construir sem pagar ao
poder publico. Ja o coeficiente maximo define o maximo da capacidade de
construcdo que aquela area suporta sem prejudicar a qualidade de vida de
seus habitantes (p. 93).

Este viés do instrumento de incentivar a preservacdo e a restauracdo de imoveis
continuou nos anos 1990, com o estabelecimento, por meio de Comissdo, das unidades de
interesse especial de preservacdo (UIEP) para os imoveis considerados de valor para a cidade.
Nova legislacdo criou especificidades de andlise para cada caso apresentado pelos
representantes das UIEP’S a municipalidade, com aquisi¢do de cotas de potencial construtivo
validas por trés anos. Ficou sob a responsabilidade da Prefeitura o ato de intervir por meio de
fiscalizacdo e aprovacdo de obras de restauro, com Catedral Basilica Menor Nossa Senhora da
Luz dos Pinhais (1993), edificio simbolo da Universidade Federal do Parana, na Praga Santos
Andrade (1994-1996), ¢ o imodvel Palacio Giuseppe Garibaldi (1994-1996). O prédio, que
abrigou a Sociedade Garibaldi, foi tombado em 1988 e situa-se na praca Garibaldi. Estas
obras contaram também com incentivos fiscais e bodnus urbanisticos (REFORMAS E

RESTAURACOES, 2015).



No ano de 2000, a lei 9.803 amplia a aplicacio da transferéncia de potencial
construtivo para os proprietarios que possuem restrigdes ao uso pleno de construir em terrenos
localizados em zonas e setores especiais. Antes, tratava-se de um incentivo, € com esta norma,
comecou a possibilidade de indenizacdo, com formulas de calculo para os diferentes valores,
para casos de desapropriagdes, de transferéncia para municipios da Regido Metropolitana de
Curitiba, respeitando e preservando o meio ambiente. As decisdes seriam averbadas no
registro imobilidrio do cedente e do receptor, obedecendo as condigdes de protegdo,
conservacdo e preservacao.

Ainda vigenteesta lei recebeu trés reescritas de partes do seu texto. Paralelamente,
vigorou a lei 7.420 de 1990, que incentivou a implantacdo de programas habitacionais de
interesse social, liderados pela Companhia de Habitacdo Popular de Curitiba — COHAB-CT e
obras de infraestrutura. O incentivo construtivo tinha como contrapartida a doagdo de um lote
urbano ou valor em dinheiro. O texto da norma especifica em que bairros e zonas da cidade
seria possivel o incentivo em area e/ou altura. Ela previa o seu vigor ate 31 de dezembro de
1991, podendo ser estendido o prazo. Na realidade ela vigorou durante 11 anos.

Segundo dados da Prefeitura, 720 empreendimentos habitacionais
utilizaram-se do instrumento em 11 anos, arrecadando um total de
R$18.036.387,04. A maioria dos imdveis onde foi aplicado o acréscimo de
potencial construtivo localiza-se nas zonas residenciais 4, que sao lindeiras
ao sistema viario estrutural e as dreas no entorno do centro, embora ocorram
também em outros pontos da cidade (SANTIN; MARANGON, p. 94-95,
2008).

Na atualidade, esta lei faz parte do conjunto de leis que complementam a Lei 9.800, de rege o
zoneamento, o uso ¢ a ocupacdo do solo em Curitiba. A solicitacdo de aquisi¢do e
transferéncia de potencial construtivo possui as seguintes opgdes: o proprietario pode adquirir
acréscimo de coeficiente de aproveitamento, de pavimentos, de porte comercial, e de atico.
Ele deve apresentar o registro de imoveis que cede o potencial, a certiddo de concessdao do

potencial e documentagdes complementares.

Tjui-RS

Cita-se o caso da cidade de Ijui no Rio Grande do Sul, que t€m acompanhado, nas
diferentes gestdes, o crescimento da cidade e a captag@o de recursos por meio do plano diretor
e do solo criado. Em 1993, existia somente o indice de aproveitamento ‘um’ para as
edificacoes e foi em 2007 que o solo criado, dentre outros, se tornou instrumento do

desenvolvimento urbano. A regulamentagdo ocorreu em 2012, pois os conflitos sucediam do



desrespeito ao indice maximo e a ndo cobranca deste excesso. Taluma Mazzurana Lizot
(2015) diz que ndo havia autorizagdo municipal para tal arrecadacao.

Um caso a ser mencionado sobre a importancia da regulamentagdo do uso do solo
criado para as cidades que possuem Plano Diretor ¢ o do municipio de [jui, no Rio Grande do
Sul. A institui¢do legal do Plano Diretor, mencionado pela autora, ocorreu em 1993 (Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado), 2007 (Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado)
¢ 2012 (Plano Diretor Participativo).

O Plano Diretor de 1993 estabeleceu que o indice de aproveitamento seria igual a 1,0

(um) para todas as edificagdes da zona urbana da cidade de Ijui. Isto se repetiu para a lei do
Plano Diretor de 2007. A altura das edifica¢cdes depende do indice de aproveitamento, da taxa
de ocupacio e dos afastamentos minimos, e o respeito as normas de limitacao decorrentes das
telecomunicagdes, energia elétrica e navegagdo aérea. Foi somente em 2007 que figurou-se o
solo criado um dos instrumentos do desenvolvimento urbano, dentre outros como a lei de
parcelamento, uso e ocupagdo do solo urbano. Porém, ele ainda ndo estava regulamentado por
lei especifica até 2012, e por isso ocorreram conflitos entre usar plenamente o indice de
aproveitamento da area urbana e exceder este indice com ou sem oneragoes.
Segundo Lizot (2015), que explorou a aplicagdo da legislacao urbanistica para edificagdes de
médio e grande porte na cidade de I[jui, ndo era possivel ocorrer a cobranca da outorga
onerosa para outros indices construtivos requeridos pela iniciativa privada, com a conseqiiente
transferéncia do direito de construir e a respectiva contrapartida, porque nao existia
autoriza¢do municipal.

Na pesquisa feita pela autora, foi mencionado o conflito que se interpds entre a
prefeitura e os empreendedores imobiliarios quanto aos instrumentos de controle do uso do
solo entre 2010 e 2012: a) coeficiente de aproveitamento Unico; b) transferéncia de direito de
construir; ¢) proporcionalidade entre areas construidas e areas de uso publico. A prefeitura
aprovava ou nao os projetos de edificacdo por meio de alvara de construcdo conforme a lei de
2007 que permitia aos empreendedores exceder o indice de aproveitamento e pagar os valores
correspondentes ao acréscimo. Entretanto, a cobranca ndo era possivel porque ndo foram
instituidas as especificacdes de regulamentagdo da lei do solo criado. A Prefeitura adotou o
posicionamento de desconsiderar as variacdes que poderiam existir no indice de
aproveitamento e cobrou dos construtores somente o valor correspondente ao indice de
aproveitamento “um” ainda que as construgdes excedessem este indice.

No capitulo V da lei complementar n. 5.630, que institui o Plano Diretor Participativo

e consolida a legislacdo urbanistica, o artigo 49 diz que o proprietario do imével pode exceder



o direito de construir acima do indice de aproveitamento mediante contrapartida financeira.
Estes recursos adicionais se destinam a recuperacdo do patrimoénio historico, recuperagio e
qualificacdo de equipamentos publicos e infraestrutura urbana pelo beneficiario (2015).
Igualmente, na capital do estado do Rio Grande do Sul, em Porto Alegre-RS, o Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental (PDDUA), instrumento basico de defini¢ao
do modelo de desenvolvimento municipal e de densificagdo, contém instrumentos tributarios
e financeiros como a venda do solo criado para que os espacos sejam preenchidos de forma
ordenada e controlada. A cada semestre, ¢ feita uma prestagdo de contas da aplicagdo dos

recursos.

Os indices s6 podem ser utilizados em locais pré-determinados pelo
Municipio e que atendam a alguns critérios, como a existéncia de
infraestrutura implantada. Os valores do metro quadrado de solo criado sdo
definidos por quarteirdes (QRT) que sdo identificados no PDDUA, dentro
de regides chamadas unidades de estruturacdo urbana (UEUs). Estas, por
sua vez, estdo inseridas por Macrozonas (MZ). A atualiza¢do dos pregos
minimos ¢ feita pela Secretaria Municipal da Fazenda (SMF) (SOLO
CRIADO..., 2015).

Os projetos de ocupacdo intensiva podem atingir até o indice 3,0 de aproveitamento.
Contudo, a municipalidade pode negociar os limites volumétricos (altura) mediante
apresentacdo de projeto de impacto urbano e elaboracdo de leis para um imovel. Nas areas
rarefeitas, bem como nas de ocupagdo intensiva com pedido de acréscimo de potencial
construtivo, as autoridades municipais estudam os casos conforme as politicas vigentes e 0s
impactos urbanos e¢ ambientais — Estudo de Viabilidade Urbanistica (EVU). As normas
estabelecem diferentes critérios para as areas de construg@o, adensaveis ou nao, estabelecidos

pela area quadrada e classificados em trés niveis.

Sdo Paulo-SP

Na cidade de S@o Paulo-SP, entre 1989 e 1992, o plano diretor adotou o Coeficiente de
Aproveitamento Unico (CAU) igual a um (1) para a zona urbana®. Este indice, conjuntamente
com a infraestrutura existente e a capacidade de assimilar incrementos de consumo
determinaram quais areas estavam disponiveis para densificacdo. Dados foram coletados para
montar um sistema de informacdo e monitoramento do estoque do espago urbano.
Negociagdes das normas urbanisticas relevantes estimularam os movimentos do mercado

imobiliario.

* Isto quer dizer que a metragem quadrada do lote ¢ a medida para estabelecer a 4rea da edificagio sem encargos.



Para atenuar os impactos deste rearranjo das atividades produtivas, foi feito um elo
entre os mecanismos de densificacdo e a producdo de habitacdo de interesse social. Henri
Acselrad explica que “os processos econdmicos catalisados pelo chamado
‘empreendedorismo urbano’, por sua vez passam a subordinar as politicas sociais,
assegurando um fornecimento fragmentado e desigual dos bens de consumo coletivo” (p. 27,
2004). Para o empreendedor foi oferecido o direito de construir além do CAU em lotes
situados nas zonas definidas pelo plano diretor tendo como contrapartida o financiamento de
moradias de interesse social. “No passado, a Prefeitura ja havia [pagado] com o direito de
construir em troca dos custos advindos da desapropriacdo de terra quando alargou a Avenida
Paulista” (ACIOLY; DAVIDSON, 1998 p. 85).
Um instrumento de planejamento urbano diferente foi usado nos anos 1980 para
aumentar os investimentos na habitagdo social sem onerar o orgamento municipal. Foram as
chamadas operagoes interligadas e de interesse social, as quais se referiam a uma intervengao
pontual sobre o lote com concessdo de potencial construtivo adicional solicitado em troca de
recursos financeiros para o Fundo Municipal de Habitacdo (FUNAPS). As criticas sobre esta
decisdo concentraram-se na anulagdo dos preceitos do zoneamento e nas diferentes
negociacdes permissiveis.
A lei n 11.773/95 foi muito bem recebida pelo empresariado, que passou a
dispor de um instrumento de flexibilizacdo das normas da legislacdo de
zoneamento de Sao Paulo. Em contrapartida, a grande parte dos urbanistas e
juristas [desaprovou e criticou] a existéncia desta lei, haja vista o aberrante
impacto urbanistico ocorrido na cidade, bem como o total desrespeito a
todas as regras da elaboragdo legislativa (RELATORIO FINAL..., 2015, p.
11).

Por outro lado, a reconfiguracdo dos processos de regulacdo da cidade por meio das operacoes

interligadas foi positiva, segundo Acioly e Davidson (1998) porque resultou na distribuicao

de custos e beneficios para a habitagdo e aumento da infraestrutura.

Conclusao

Os incentivos para a transferéncia do direito de construir trazem vantagens e obrigagdes tanto
para interessados como para a municipalidade. O importante é que ele seja justo para todos,
de modo que a propriedade cumpra sua fungdo social. E um instrumento importante que
resguarda os principios da livre iniciativa e protege juridicamente as partes envolvidas.
Todavia, a resposta politica para estes tipos de agdes necessita passar pela formacdo de

consenso democratico em processos decisorios. As escolhas sociais, ambientais, culturais,



politicas e econOmicas precisam ultrapassar as vertentes técnicas e cientificas de analise,
atribuindo menor peso para a racionalizacdo e maximizagdo. Os debates seriam veiculos
estratégicos para politizar o planejamento urbano, com conseqiiéncias em escala de bairros e

de territorios, atribuindo valores e balanceando os interesses e os resultados.
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