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Sessao Tematica 11: Novas interpretagoes possiveis para a questao urbana e regional

Resumo. Se em 1965 Frangoise Choay designou o Urbanismo como "uma disciplina que pode ser distinguida das
artes urbanas anteriormente praticadas, devido ao seu carater reflexivo e critico, bem como a sua pretenséo
cientifica”, hoje em dia é claro que esse campo de conhecimento foi transformado, a medida que o neoliberalismo
avanga e promove a desregulamentagéo, em uma fuséo entre Projeto, Direito e Economia. Se globalmente vivemos
tempos sombrios para os planejadores, no Brasil nunca houve austeridade consideravel no planejamento urbano e a
informalidade é uma realidade histérica. A regulagéo urbana brasileira tem tradicdo municipalista, mas em 2001 o
Estatuto da Cidade institucionalizou instrumentos de planejamento urbano em nivel federal. No entanto, este
regulamento estabeleceu apenas principios, cuja interpretagéo e aplicagéo através do ordenamento do territério e dos
pardmetros de ordenamento do territério sdo da responsabilidade dos municipios. O artigo apresenta as
interpretagGes e praticas em trés diferentes escalas de cidades brasileiras: uma capital econémica nacional, uma
capital estadual e uma cidade centro regional e avalia em que medida podem expressar uma ressignificagao do
Planejamento Urbano.

Palavras-chave. Planejamento Urbano; Estatuto da Cidade; instrumentos urbanisticos; Outorga Onerosa do Direito
de Construir; ZEIS.

Are we living a new meaning of Urban Planning?

Abstract. If in 1965 Frangoise Choay designated Urbanism as “a discipline which may be distinguished from the urban
arts previously practiced, due to its reflective and critical character, as well as its scientific pretension”, nowadays it's
clear that this field of knowledge has been transformed, as neoliberalism advances and promotes deregulation, into
an amalgamation among Design, Law and Economics. If globally we live dark times for planners, in Brazil there has
never been considerable austerity in urban planning and informality is an historical reality. Brazilian urban regulation
has a municipalist tradition, but in 2001 the Estatuto da Cidade (City Statute, free translation) institutionalized urban
planning instruments at a federal level. However, this regulation established only principles, whose interpretation and
application through spatial planning and land use parameters are municipalities” responsibility. The paper presents the
interpretations and practices in three different scales of Brazilian cities: a national economic capital, a province capital
and a regional center city and evaluates to what extent they can express a resignification of Urban Planning.
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¢ Estamos ante una redefinicion de la Planificacion Urbana?

Resumen. Si en 1965 Frangoise Choay designé el Urbanismo como "una disciplina que se puede distinguir de las
artes urbanas practicadas anteriormente, debido a su caracter reflexivo y critico, asi como a su afirmacion cientifica”,
hoy esta claro que este campo del conocimiento se ha transformado, a medida que el neoliberalismo avanza y
promueve la desregulacion, en una fusion entre Proyecto, Derecho y Economia. Si globalmente vivimos tiempos
oscuros para los planificadores, en Brasil nunca ha habido una austeridad considerable en la planificacion urbana y
la informalidad es una realidad histérica. La regulacién urbana brasilefia tiene una tradicion municipalista, pero en
2001 el Estatuto de la Ciudad institucionalizé los instrumentos de planificacion urbana a nivel federal. Sin embargo,
dicho Reglamento sélo ha establecido principios, cuya interpretacion y aplicacion a través de parametros de
ordenacibn del territorio y ordenacion del territorio son responsabilidad de los municipios. El articulo presenta las
interpretaciones y practicas en tres escalas diferentes de las ciudades brasilefias: una capital econémica nacional,
una capital estatal y una ciudad centro regional y evalda en qué medida pueden expresar una resignificacion de la
Planificacién Urbana.

Palabras clave: Planificacién Urbana; Estatuto de la Ciudad; instrumentos de planificacién urbana; Concesion Onerosa
del Derecho de Edificacion, ZEIS.

1 Introdugao

Desde o enfrentamento do super institucionalizado Urban Planning inglés pelas politicas de
‘desestatizacdo” e esvaziamento, promovida por Margareth Thatcher nas ultimas décadas do
século XX, o campo vem, em todo o planeta, sofrendo questionamentos, desmontes e busca de
alternativas que muitas vezes transferem decis6es de planejamento para o mercado.

Simultaneamente e de outro lado, iniciativas da sociedade, autonomamente organizadas,
promovem iniciativas de intervengdes e acdes diretas.

Configura-se assim aquilo que Evelina Dagnino designou, a partir do caso brasileiro, por
‘confluéncia perversa” “entre um projeto participatorio, construido, a partir dos anos 80, ao redor
da extensé&o da cidadania e do aprofundamento da democracia, e o projeto de um Estado minimo,
que se isenta progressivamente de seu papel de garantidor de direitos” (DAGNINO, 2002, p. 288).

Nesse contexto, em relagéo ao planejamento, instrumentos e intervengdes urbanas, é fundamental
dar visibilidade aos processos, seu funcionamento e impactos. E necessario ressaltar as
contradigdes internas e discrepancias entre proposta, discurso e produto, e evidenciar de onde
saem 0s recursos bem como os beneficios e prejuizos ocultos.

Novos esquemas interpretativos s6 poderao ser construidos a partir de observar e confrontar as
praticas vigentes. A utilizagao de instrumentos e formatos de acao generosamente concebidos e
implantados pode resultar efetivamente regressiva. Essa é a reflexdo que o presente texto propde,
ao levantar limites e contradi¢des atuais. Os exemplos no campo do Urbanismo e do Planejamento
s&0 inumeros na historia.

Se em 1965 Frangoise Choay atribuiu ao Urbanismo um carater de "disciplina que pode ser
distinguida das artes urbanas anteriormente praticadas, devido ao seu carater reflexivo e critico,
bem como a sua pretensao cientifica”, hoje em dia é claro que esse campo de conhecimento foi
transformado, & medida que o neoliberalismo avanga e promove a desregulamentagéo, em uma
fus@o entre Projeto, Direito e Economia. Este artigo procura discutir essa percepgao e ilustra-la,
observando alguns exemplos em cidades brasileiras.

Dois movimentos simultdneos e aparentemente opostos ocorreram nas Ultimas décadas em
nossas maiores cidades: um forte avango do capital imobilidrio como determinante da
conformagao urbana simultaneamente a criagéo de leis de desenvolvimento urbano que buscam
assegurar direitos sociais e que privilegiam a redistribuicdo de mais valias urbanas e a participa¢éo
social.

No final do século XX, no ambito da América Latina, Colémbia e Brasil foram referéncias, em
termos da criag&o de uma legislagdo urbana inovadora e concebida na perspectiva progressista,
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que pautaram, respectivamente, por meio da Lei n. 388 de 1997 e do Estatuto da Cidade de 2001,
o0 reconhecimento normativo da fung¢ao social da cidade e da propriedade e a recuperagao para a
coletividade de rendas urbanas socialmente produzidas. Dois principais conceitos foram entao
definidos e incluidos na lei brasileira: a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) e as
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).

A Outorga Onerosa do Direito de Construir € o instrumento que permite construir acima do
coeficiente de aproveitamento vigente, mediante contrapartida a ser paga pelo beneficiario.
Outorga Onerosa ndo constitui um tributo, pois ndo ha obrigatoriedade, mas uma obrigagéo
urbanistica com base constitucional na fungéo social da propriedade. O proprietario s6 fara esse
pagamento, relativo ao uso de potencial construtivo adicional, se tiver interesse em edificar mais.
Os recursos assim obtidos devem ser revertidos para beneficios urbanos nas areas prioritarias.

As ZEIS sao parcelas de area urbana instituidas pelo Plano Diretor ou definidas por outra lei
municipal, destinadas predominantemente a moradia de populagdo de baixa renda e sujeitas as
regras especificas de parcelamento, uso e ocupagdo do solo, com menores exigéncias e
possibilidade de regularizagdo de assentamentos informais. Se propdem como reserva para a
implantagéo de Habitagdo de Interesse Social. De certa forma, contém a ideia de “proteg@o” em
relacdo ao mercado e a especulagéo.

Ambas s&o formas de flexibilizagdo da legislag&o de uso e ocupagao do solo, desejada na época
de sua aprovagdo no ambito federal por razdes opostas: para o setor popular, visando superar
uma legislagéo com padrdes elitistas que remetiam este setor a informalidade (MARICATO, 2011),
recuperar para a coletividade rendas urbanas propiciadas pela existéncia de infraestrutura e
servigos publicos e aplica-las de modo redistributivo, em areas mais necessitadas da cidade. Ja
para 0 mercado imobiliario, que também tinha interesse na flexibilizagéo, a permissao de maiores
indices de utilizagao do solo.

A legislagéo finalmente aprovada em 2001, representa assim, um ténue limite entre 0 que
pretendia a Reforma Urbana: a recuperagdo de mais valias gerada pelos investimentos publicos e
a flexibilizagdo da lei de uso e ocupagao do solo que interessava ao mercado (BONDUKI, 2018).

Esses principios e instrumentos da Reforma Urbana, incluidos no Brasil e gestados no Estatuto
da Cidade, definiram-se no contexto politico da elaboragao da nova Constituicao, apos o final do
Regime Militar, em que o referencial da Reforma Urbana e da democratizag&o do acesso e usufruto
da cidade eram o motor da proposta dessa legislagéo.

Apobs 20 anos de vigéncia, com alteragdes na correlagdo de forgas, de modo desfavoravel ao setor
popular, ocorreu uma série de deslocamentos do ideéario da fung¢do social da propriedade para o
ideario da liberdade econémica e do fortalecimento do Direito Publico para o reforgo do Direito
Privado (FERNANDES, 2021). Aqui se levanta a hipotese de que essa nova regulagdo, que inclui
flexibilidade e negociacdo, acaba pautada pelos setores dominantes e tem levado a resultados
mais funcionais ao mercado do que as conquistas sociais. Isso transparece em diversas cidades
do pais, conforme publicagbes de coletaneas recentes vém evidenciando (FERNANDES, 2021;
SILVA et al, 2021).

O que se apresenta neste trabalho sdo as formas de funcionamento desses dois principais
instrumentos (Outorga Onerosa do Direito de Construir e ZEIS) e de que modo podem estar
ressignificando o proprio planejamento urbano no Brasil.

A regulagéo urbana brasileira tem uma tradi¢cdo municipalista, mas em 2001 o Estatuto da Cidade
institucionalizou instrumentos de planejamento urbano em nivel federal. No entanto, essa
regulamentagé@o estabeleceu apenas principios, cuja interpretacdo e aplicagédo por meio do
planejamento territorial dos pardmetros de uso e ocupagédo do solo sdo de responsabilidade dos
municipios. O que ocorre é que cada municipio a interpreta a sua propria maneira — muitas vezes
contraditoria com sua concepgao original. O artigo apresenta as interpretacdes e praticas em trés



XX ENANPUR 2023 — BELEM 23 A 26 DE MAIO

diferentes escalas de cidades brasileiras: uma capital econémica nacional (S&o Paulo), uma capital
estadual (Florianopolis) e uma cidade centro regional (Maringa) (Figura 1).

Maringa @ @ Séo Paulo

Q Florianépolis

Figura 1. Localizagao das trés cidades na América do Sul e Brasil (fonte: elaborado pelas autoras).

2 Metodologia

Os trés casos apresentados neste artigo, em trés cidades de diferentes estados do Brasil, regido
sudeste-sul, vém sendo estudados em pesquisa conjunta na Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de S&o Paulo (FAUUSP) no Laboratorio de Habitagdo e
Assentamentos Humanos (LABHAB). Os dois instrumentos assumem formas e praticas diversas
nas diferentes cidades, e bem ilustram o quadro de tensbes que se abate sobre a area do
planejamento.

Assim como na pesquisa, este artigo utiliza uma metodologia incorporada ao préprio referencial
tedrico, através de uma revisdo na extensa bibliografia brasileira consolidada sobre o
planejamento urbano nacional (Maricato, Vainer, Furtado, Rezende, entre outros) e sua
materializagdo em leis vigentes e anteriores, principalmente o Estatuto da Cidade, Planos
Diretores Municipais e legislagbes complementares.

Complementarmente, através de uma abordagem exploratéria e métodos mistos de analise
socioespacial, coletaram-se dados quantitativos e qualitativos para investigar a pratica do
planejamento urbano no Brasil a partir da trajetoria de dois instrumentos de politica urbana, a
OODC e as ZEIS. As pesquisas também envolvem a coleta de dados empiricos da implementacao
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dos instrumentos de politica urbana nas prefeituras municipais de S&o Paulo, Maringa e
Floriandpolis e da propria experiéncia profissional individual das autoras.

3 Os instrumentos de planejamento urbano e os questionamentos a pratica dos
planejadores em trés cidades do Brasil

3.1 S&o Paulo, uma capital econémica nacional

Sé&o Paulo, regido metropolitana formada por 37 municipios, € a capital econdmica que abriga mais
de 20 milhdes de habitantes (aproximadamente 10% da populagdo do pais) e condensa 18% do
PIB nacional (IBGE, 2022). O Municipio de S&o Paulo, centro dessa regido metropolitana, teve
seu nucleo inicial fundado em 1554. Mas seu efetivo crescimento se deu apenas a partir da década
de 1930, com a maior intensidade nas décadas de 1950 e 1970. S6 comegou a ter um processo
de planejamento, incluindo regulamentag&o de uso e ocupagdo do solo e edilicia, nas primeiras
décadas do século XX, quando a area correspondente a hoje Regido Metropolitana tinha 45 mil
habitantes.

A configuragao urbana é fortemente marcada por um Plano de Avenidas de 1930 e uma legislagéo
edilicia que se consolidou em 1934. Teve seu primeiro Plano Diretor em 1968, com uma Lei de
Zoneamento de 1972, responsavel pelo "desenho” de sua area formal por mais de 40 anos. Mas
nesse mesmo periodo, 0 maior crescimento se deu fora do controle do poder publico, constituindo
uma imensa periferia irregular e informal. Teve um novo Plano Diretor aprovado por decurso de
prazo, em 1985, que abriu a possibilidade de alteragdo de coeficientes com pagamento de
contrapartidas.

Apobs a nova Constituigdo Federal, de 1988 e do Estatuto da Cidade+{2004, foi aprovado o Plano
Diretor de 2004, que introduziu a Outorga Onerosa e as ZEIS de modo efetivo. Em 2014, o Plano
Diretor atualmente vigente estabeleceu o coeficiente de aproveitamento Unico igual a um para toda
a cidade e consolidou diversas formas e modalidades de alteracdo de zoneamento e de
parametros urbanisticos, por meio de contrapartida, ou gratuita, como forma de incentivo a
construgao de determinadas tipologias urbanas.

3.1.1 Outorga Onerosa do Direito de Construir em S&o Paulo

A Outorga Onerosa do Direito de Construir é aplicavel na maior parte do territério, adquirindo
formatos e objetivos diferentes, conforme a regido e a zona especifica. Em alguns perimetros
opera como incentivo a determinadas tipologias — como no caso dos Corredores de Estruturagao
Metropolitana (ao longo das linhas de transporte publico), onde busca fomentar o adensamento
de moradores / usuarios do transporte coletivo.

Outra forma de aplicagéo é nas Operagdes Urbanas Consorciadas, que consistem em planos de
infraestrutura e melhoria urbana em area especifica da cidade, financiado pela venda, pelo
municipio, de direitos de edificagéo (coeficiente de aproveitamento) adicionais, dentro da area de
intervengd@o. Esses direitos sdo negociados pelo municipio através da emisséo de titulos
financeiros de base municipal, denominados Certificados de Potencial Adicional de Construgéo
(CEPACSs), que séo comercializados em leildes na bolsa de valores e podem ser revendidos por
particulares, como qualquer titulo do mercado de capitais.

Uma terceira forma, € justamente nas ZEIS 2, 3 e particularmente na ZEIS 5 (apresentadas no
proximo item), onde a Outorga do Direito de Construir, 50% maior que 0 méaximo admitido na
cidade, é gratuita, como forma de incentivo.
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Esse conjunto de praticas expressa formas de flexibilizacdo da legislagdo, deixando para o
empreendedor a decisdo quanto a dimensdo, formato e uso da edificagdo. O resultado é
decorrente de um célculo econdmico e néo a correspondéncia a um desenho urbano, de uma
intencdo de Urbanismo. O potencial construtivo, podendo ser adquirido por pagamento (OODC),
transforma o Urbanismo de uma atividade de projeto em uma atividade de calculo e otimizagéo de
custos/oportunidade. Passa-se assim de uma categoria material (maior area edificada) para uma
categoria econdémica como forma de incentivo (assimilavel a uma renuncia fiscal) e come-forma
de arrecadacao.

Nessa perspectiva, o Plano Diretor de 2014, ao conceituar o potencial adicional de constru¢éo
como bem publico dominical, permite que o poder publico o utilize, ndo necessariamente para fins
urbanisticos e ambientais, mas para fins exclusivamente econdmicos, em especial como objeto
das relagOes contratuais das parcerias publico-privadas entre administragdo publica e agentes
privados da produgédo do espago urbano.

Isso desfaz o Urbanismo em sua natureza, inserindo no planejamento urbano uma dinédmica de
mercado de investimentos.

Os recursos adquiridos pela Outorga Onerosa representam percentual significativo no orgamento
municipal e s@o destinados a um fundo especifico, 0 Fundo de Desenvolvimento Urbano
(FUNDURB) e devem ser aplicados em infraestrutura e sistema viario, implantagéo de sistemas
de transporte publico coletivo e cicloviario (no minimo 30%) e em Habitacdo de Interesse Social
(no minimo 30%). No entanto sua aplicag&o efetiva tem sido muito parcial.

Por outro lado, como decorréncia da dificuldade de calibragdo de valores a serem cobrados pela
OODC, este ndo tem sido capaz de captar, com vantagens para a coletividade, os ganhos de
rentabilidade dos empreendimentos de forma proporcional ao ganho viabilizado pelo aumento de
potencial construtivo. Além disso, nos casos em que ha incentivos previstos, estes praticamente
nao alteram a decisao do incorporador em termos de localizagao e tipologia do empreendimento
e acabam representando uma reducao de custo, um beneficio em uma deciséo ja tomada em
funcdo de outras razdes (NOGUEIRA, 2019). No mesmo sentido, a Transferéncia do Direito de
Construir, que permite a venda de potencial construtivo de um lote, que néo pode utiliza-lo em
razéo de proteg@o historica ou ambiental a interessados em construir acima do coeficiente basico
de aproveitamento em outras partes da cidade, funciona como alternativa & compra da Outorga
Onerosa do Direito de Construir (SOUZA et al, 2019).

Uma vez que investidores s6 tém interesse em construir mais e pagar Outorga Onerosa em areas
valorizadas, esse sistema amplia valorizagdes localizadas. E muito dificil avaliar o quanto os
recursos arrecadados com Outorga Onerosa compensam o0s impactos negativos dessa
valorizagao diferencial de determinadas areas (MARTINS; MAGAMI, 2022).

E perceptivel o produto imobiliario que vem se desenhando a partir do padrdo de eficiéncia
econdmica determinado pelos valores e formas de incidéncia da Outorga Onerosa, produzindo
assim, um Urbanismo desenhado a partir de calculos que raramente correspondem aos produtos
propostos e esperados pelo Planejamento Urbano. Impde a forma urbana um produto que ndo tem
fundamento urbanistico, mas representa a resultante de uma calibracdo de calculo. Se de um lado
urbanistas pensam o incentivo a determinadas formas e produtos, a légica do célculo econdmico
desenha outras, dificimente prioritarias ao interesse publico. E o marketing se encarrega de
transformar a redugéo de custos da obra em valores “culturais” — como desde ha alguns anos,
foram as “varandas gourmet” vendidas como qualidade e status, mas produzidas porque “balcéo”
ndo conta como area construida. E mais area de piso, mas ndo é computado no coeficiente de
aproveitamento e, portanto, ndo paga Outorga Onerosa. Enfim, € necesséario construir novas
perguntas, para que se possa enxergar além.
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3.1.2 Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) em S&o Paulo

Apesar de em S&o Paulo serem cinco as modalidades de ZEIS, descritas e apresentadas em mapa
do Plano Diretor, elas podem ser simplificadas em dois tipos: aquelas que sdo areas desocupadas
e se destinam a provis@o de novas unidades (ZEIS 2, 3, e 5); e as ZEIS 1 e 4, de regulariza¢do de
assentamentos informais existentes.

A Regularizagdo Fundiaria de Interesse Social consiste no conjunto de medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais que visam a regularizagdo de assentamentos irregulares e a
titulagdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social @ moradia. Nesses perimetros,
para acomodar a ocupagdo ja existente - autoconstruida e informal, mas contendo grande
investimento pessoal de seus ocupantes na edificagdo das moradias - as exigéncias regulares séo
substituidas por um Plano de Regularizagao que inclua melhorias ainda que em padréo abaixo
das normas gerais de parcelamento e edificagdo. N&do € um modelo que expulsa os residentes,
mas 0s inclui num menor nivel de qualidade pela flexibilizagdo das normas. Esse tipo de agéo se
imbrica com um Urbanismo autoconstruido e informal, em alguns casos construido historicamente
de modo comunitario.

3.2 Floriandpolis, uma capital estadual

Floriandpolis € a cidade capital da Regido Metropolitana e do Estado de Santa Catarina, localizada
na regido sul do Brasil. Dos 674,844 km? de territorio, 97% situam-se em uma ilha de grande
diversidade e sensibilidade ambiental, com ecossistemas diversos como praias, restingas,
manguezais, dunas, lagoas e macigos, que se conecta com o continente apenas por trés pontes.

Além dos primeiros planos portugueses para a colonizagdo por freguesia no século XVIII,
Floriandpolis teve planos diretores que acompanharam cada momento do urbanismo brasileiro
(1955, 1969, 1976, 1982, 1985, 1997 e 2014), mas que foram pouco expressivos na efetivacdo da
politica urbana da cidade (SUGAI, 2015; PEREIRA, 2000; RIZZO, 1993) e por isso a ocupagao
urbana permanece polinucleada até os dias de hoje.

A populagdo de aproximadamente 520 mil pessoas (IBGE, 2021) se distribui desigualmente pelo
territdrio em centros pouco conectados entre si. Apesar da dificuldade de urbanizar entre o mar e
o morro, Floriandpolis tem sofrido com booms migratérios e com a presséo imobilidria nas ultimas
décadas, fazendo com que a cidade tenha o 5° metro quadrado mais caro do Brasil (SALLES,
2020). Essa urbanizagéo resultou na expulsdo da populagéo originéria da llha para as cidades
periféricas da conurbagao urbana.

3.2.1 Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) em Florianopolis

Motivada pelo tombamento da grande area do Centro Historico e pelo interesse politico em obras
de abertura e alargamento viario, Floriandpolis foi uma das primeiras cidades do Brasil a incorporar
na sua lei municipal o conceito do Solo Criado em 1989, instituindo uma nova férmula de célculo
para a contrapartida financeira baseada no Custo Unitério Basico {perretro—quadrade}-da
Construgéo Civil (CUB).

Solo criado € toda area construida maior do que a area do lote. Ou seja, tudo que vai além do
coeficiente de aproveitamento igual a 1. O conceito, desenvolvido no Brasil na década de 1970 a
partir de referéncias internacionais similares, entendia que a essa area utilizavel ampliada
verticalmente, deveria corresponder a uma quantidade de area publica equivalente ao exigido no
caso de parcelamentos do solo. Posteriormente, o conceito foi incorporado no Estatuto da Cidade
em 2001 e aplicado por meio de trés instrumentos diferentes: a Outorga Onerosa do Direito de
Construir, a Transferéncia do Direito de Construir e as Operagdes Urbanas Consorciadas
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Apos o Estatuto da Cidade, em Floriandpolis, o conceito foi readaptado para a legislagéo municipal
por meio da adogdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir no Plano Diretor de 2014, e
posteriormente pela regulamentagao pelo Decreto n.13.454 de 2014. No texto do Plano Diretor,
bem como no decreto, ndo ha um mapa que especifique onde a Outorga Onerosa pode ser usada.
Até a proporgdo maxima de coeficiente de aproveitamento igual a 4,8, o empreendedor pode
decidir quanto construir. A Outorga Onerosa é cobrada pelo que ultrapassar o coeficiente basico.

O Plano Diretor estabelece que o calculo da Outorga Onerosa deve ter como base o valor de
mercado do metro quadrado do terreno, multiplicado por um indice de estimulo a determinados
usos € um fator proporcional a superficie, volume ou altura da construgao. Ja o Decreto define
como base o valor determinado na Planta Genérica de Valores, que néo € atualizada desde 2013,
nem é corrigida pela inflagédo. O Decreto também define que o fator proporcional a superficie € a
metragem quadrada construida além do estabelecido pelo coeficiente de aproveitamento bésico.
Ambos os valores sdo multiplicados entre si e pelo indice cumulativo de estimulo por usos (mistos,
multifamiliar, comercial, industrial, servigos, unifamiliar e turismo) que varia de 0 a 1. Por fim,
estabelece que, de qualquer modo, o valor pago como contrapartida financeira ndo deve ser
inferior a 2,1% e nem superior a 3% do CUB.

O Decreto de 2014 prevé a destinagdo dos recursos arrecadados para o Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano, que devera aplica-lo exclusivamente em regularizagdo fundiéria,
habitacao de interesse social e obras urbanas, conforme determinado pelo Estatuto da Cidade. No
entanto, até o presente momento, seu funcionamento no foi regulamentado e os recursos foram
para o orgamento geral da Prefeitura como despesas correntes (OLIVEIRA; TRINDADE, 2022).

3.2.2 Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) em Florianopolis

No Plano Diretor de 2014, existem e estdo demarcadas em mapa trés classificacdes de ZEIS. As
ZEIS 1 s&o zonas de ocupacao urbana esponténea ja consolidadas por populagdo de baixa renda
em que ndo ha nenhuma restricdo e que devem fazer parte de programas de regularizagao
fundiaria. A ZEIS 2 s&o zonas de ocupagéo urbana espontanea ja consolidadas por populacéo de
baixa renda em areas com restri¢des, tanto legais quanto ambientais (existéncia de mangues,
restinga, orla, encostas e dunas) mas que ainda podem ser regularizadas. Por fim, a ZEIS 3
destina-se a futuros projetos habitacionais de interesse social a serem construidos dentro dos
padrbes da legislagéo.

3.3 Maringa, uma metropole regional

Maringa é uma cidade situada na regido sul do Brasil, no norte do estado do Parana com uma
populagéo estimada em 437 mil habitantes e cerca de 487 km? de area territorial (IBGE, 2021). A
urbanizagdo do norte do Parand se consolidou como um dos maiores empreendimentos
imobiliérios do mundo, envolvendo aproximadamente 12.463 km? de terras devolutas em uma
parceria entre o estado e a holding inglesa Parana Plantation Limited que criou a Companhia de
Terras Norte do Parana (CTNP) para colonizar essa regido do estado (CMNP, 2013).

A cidade nasceu como um grande negdcio privado em 1947, quando a CTNP foi comprada por
empresarios brasileiros que a transformaram na Companhia Melhoramentos Norte do Parana
(CMNP). Desde a concepgao da cidade, o desenvolvimento urbano esteve atrelado ao mercado
privado de terras, com a constituicdo de uma forte relacao entre os agentes publicos e privados,
que muitas vezes significou papéis sobrepostos na urbanizag&o. A origem a partir do capital
privado repercutiu na gest@o das politicas publicas e no planejamento urbano ao longo de sua
histdria.
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Maringé foi planejada pelo engenheiro Jorge de Macedo Vieira, que atuava na Cia. City em S&o
Paulo junto com os ingleses Raymond Unwin e Barry Parker no projeto do bairro Jardim América.
A partir dessas influéncias, o plano modernista de Maringa foi elaborado sob os moldes da cidade-
jardim e city beautiful. Elaborado anos antes do plano de Brasilia, o plano de Maringa
desconsiderou qualquer ocupacgdo inicial existente. O desenho definitivo estabeleceu um
zoneamento funcional rigoroso, que determinava a diviséo das zonas urbanas em comercial,
industrial e residencial principal, residencial popular e residencial operaria, 0 que revela, desde a
origem um processo de segregagéo social (FERREIRA, 2017; RODRIGUES; CORDOVIL, 2014).

3.3.1 Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) em Maringa

Desde 2005, quando a cobranca pelo potencial construtivo adicional foi regulamentada na cidade
de Maringd, foram dez legislagdes especificas sobre esse tema no municipio. Mas o conceito de
Solo Criado j estava presente na cidade duas décadas antes disso, em um projeto de intervengéo
urbana de Oscar Niemeyer da década de 1980. Esse projeto previa a reurbanizagdo de um patio
de manobras ferroviario na area central da cidade a partir da venda de areas do projeto, sem
alienagao do terreno publico.

A forma de viabilizacdo desse projeto previa a venda de direitos de construgdo dos edificios
propostos pelo arquiteto, que seriam disponibilizados para financiar as obras de infraestrutura, que
previam o rebaixamento do leito da ferrovia em formato de tinel e a transferéncia do patio de
manobras para uma area afastada da cidade, a fim de apaziguar os conflitos de trafego na area
central, resultantes do crescimento urbano. Previa-se que seria disponibilizado o Solo Criado, sem
a venda dos terrenos publicos, desvinculando o direito de propriedade do direito de construir. Esse
formato de financiamento esbarrou em uma crise econdémica nacional e tornou-se inviavel para o
mercado imobiliario local. Além disso, ndo havia garantias de lucro pela valorizagéo da terra
(FERREIRA, 2017).

Inviabilizadas pela falta de possibilidades de absor¢ao econdmica dos agentes locais, as obras de
infraestrutura foram bancadas a partir da forma possivel que a municipalidade encontrou naquele
momento, j& que era necessario desafogar o trénsito local. Foi realizado o parcelamento e venda
dos lotes publicos, desconfigurando o projeto de Niemeyer e transformando a area no “Novo
Centro de Maringa”, em um processo de privatizagdo do espago publico (FERREIRA, 2017).
Portanto, na origem da cobranca pelo potencial construtivo na cidade, esse instrumento surge com
um formato arrecadatorio para investimento no mesmo local da sua aplicagdo, concentrando
recursos em areas ja desenvolvidas e valorizadas.

A legislacéo atual e vigente, aprovada em 2016 pela Lei n.1.064, prevé que a Outorga Onerosa
do Direito de Construir pode ser aplicada em algumas areas especificas da cidade onde se permite
a verticalizagdo. Essas areas ja tém um alto valor de mercado. O pagamento pode ser realizado
por meio de obras viarias, doacdo de terrenos e moeda corrente. Os recursos adquiridos pela
municipalidade s&o direcionados para uma fonte de destinacao livre, e ndo um fundo especifico,
conforme pesquisa realizada via Portal da Transparéncia de Maringad em 2021. Portanto, ndo ha
um controle social da sua distribui¢ao no territério, como prevé o Estatuto da Cidade.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir em Maringa pode ser adquirida para aumentar a area
do terceiro andar do embasamento das torres e 0 acréscimo no coeficiente de aproveitamento do
edificio como um todo. Essa aquisi¢éo de potencial construtivo adicional limita-se, nas zonas em
que é permitido, aos parametros urbanisticos de coeficiente de aproveitamento e altura definidos
como maximos com cobranga de outorga, conforme define a lei de uso e ocupagao do solo, a Lei
n. 888/2011. Ou seja, nessas zonas existem dois indices maximos de coeficiente de
aproveitamento, 0 menor indice pode ser utilizado gratuitamente e, acima deste, cobra-se outorga
até o limite do indice maior. Da mesma forma, com relagdo ao parametro de altura, a de menor
valor é gratuita, e incide-se a cobranga da Outorga Onerosa até altura maior permitida.
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Portanto, ndo ha um coeficiente de aproveitamento basico (igual a 1) para toda a cidade. Os
coeficientes variam conforme as Zonas definidas pelo Plano Diretor entre 1 e 4,5 (que podem ser
atingidos gratuitamente) e até 6 (com a cobranga de Outorga Onerosa). Da mesma forma, a altura
maxima das torres varia de acordo com o zoneamento, até um maximo de 650 metros em relagdo
ao nivel do mar, com a incidéncia da Outorga Onerosa. Nessas zonas onde pode ser cobrado pelo
potencial adicional, ndo séo os planejadores urbanos que decidem o desenho da cidade, mas cabe
ao setor imobiliario decidir quanto e como construir dentro desses parametros maximos.

Em uma primeira aproximag@o com os dados da Outorga Onerosa do Direito de Construir em
Maringd, conclui-se que a forma de aplicagdo do instrumento ndo garante a destinagdo dos
recursos para as finalidades previstas pelo Estatuto das Cidades (2001), que incluem
equipamentos e espagos publicos e Habitagdo de Interesse Social.

3.3.2 Zonas Especiais de Habita¢do de Interesse Social (ZEIS) em Maringa

As ZEIS foram criadas pela primeira vez no municipio pela Lei n. 409/2001 com o nome de Zonas
Habitacionais de Interesse Social. Essas zonas foram demarcadas num primeiro momento pelo
poder publico municipal, tal como prevé o Estatuto da Cidade. No entanto, desde 2018, as ZEIS
sdo demarcadas na cidade por iniciativa do mercado imobiliario local. A partir de editais de
chamamentos publicos destinados a proprietarios de terrenos, os interessados se manifestam para
transformar seus terrenos em ZEIS. Ao transformar as areas em ZEIS, séo flexibilizadas as
legislagbes urbanisticas, permitindo a verticalizagao e utilizagdo de potencial construtivo sem
necessidade de pagamento da Outorga Onerosa. Cada proprietario realiza um contrato com a
municipalidade, que estabelece alguns parametros para a construcdo de edificios residenciais de
interesse social.

Os empreendimentos construidos atualmente nas ZEIS devem atender familias com renda bruta
total de até seis salarios-minimos,e devem constar no cadastro municipal da habitagao. Um terco
dessas unidades habitacionais previstas deve ser destinada a familias com até trés salarios-
minimos. O ultimo edital de chamamento publico publicado, o de n. 01/2022 previu a sele¢éo de
terrenos particulares ndo utilizados ou subutilizados, situados dentro do perimetro urbano do
Municipio de Maringa para apresentarem projetos para produgédo de unidades habitacionais para
alteragé@o de zoneamento para ZEIS.

O processo de criagdo de uma ZEIS em Maringa, ao contrério de ser uma diretriz de planejamento
urbano, a fim de resguardar uma area de vulnerabilidade social identificada no territorio do avango
imobiliério, se aproxima mais a um procedimento administrativo, tal como a aprovagéo de projetos
que necessitam de estudo de impacto de vizinhanga. No caso de Maringa, as ZEIS séo
demarcadas caso a caso, e esse processo passa por cinco fases a partir da publicagdo dos editais
de chamamento publicos: 1. solicitagdo do empreendedor com apresentac¢ao do projeto e unidades
previstas; 2. elaboragdo de uma minuta de lei especifica para criagdo da ZEIS e aprovagao no
Conselho Municipal de Planejamento e Gestéo Territorial (CMPGT) e audiéncia publica; 3.
Tramitag&@o de mensagem e projeto de lei especifica da ZEIS na procuradoria juridica do municipio;
4. Alteragéo da lei de zoneamento na Cémara Municipal de Vereadores; e 5) Assinatura de
contrato com a construtora para construgdo das unidades habitacionais previstas.

A implementag&o dessa politica em Maringa € controversa por diversos motivos pois, apesar de
prever a producao habitacional para uma populacao de baixa renda, o faz em areas periféricas,
de pouco interesse, sem empregos e servicos e gera alto endividamento das familias por meio de
financiamentos bancarios, uma vez que ndo ha subsidios continuados para as faixas de menor
renda. O que se tem observado é que essa politica vem se consolidando em areas periféricas da
cidade.
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Essas unidades habitacionais produzidas pelas construtoras nas areas de ZEIS s&o divulgadas
como producdo publica de moradia, com venda veiculada no site da Prefeitura Municipal de
Maringd no site da Secretaria de Urbanismo e Habitagdo como “plantdo de vendas
empreendimentos ZEIS” (MARINGA, 2022).

4 Perspectivas

A questdo aqui levantada é sobre a ressignifica¢cdo do Planejamento Urbano, seja em relagéo a
natureza dos instrumentos que envolve, seja das divergentes concepgdes de interesse publico
que abarca, seja dos valores culturais e ideoldgicos que envolve.

Os trés casos estudados trazem essas reflexdes ao tocar em dois pontos centrais da préatica do
Planejamento Urbano e de sua efetivagé@o: as ondas de apresentagdo do Urbanismo como um
modelo, um referencial, para qualquer cidade e a recente assungéo das cidades como ativos que
podem se auto reproduzir, financiando-se com a venda de potencial construtivo.

O momento atual expressa no pais uma série de deslocamentos do ideario da fungéo social da
propriedade, conforme disposto na Constituicao de 1988, para o ideario da liberdade econdmica
e da prevaléncia do Direito Publico para o refor¢o do Direito Privado. O hoje evidente avango do
mercado sobre as iniciativas publicas, facilita a visibilidade desses processos nas cidades
estudadas.

A articulagdo entre de um lado a disputa do significado de Interesse Publico, numa sociedade
desigual como a brasileira, e, de outro, o conflito entre os diversos setores do capital que tém a
materialidade da cidade como seu objeto de produgéo, é o que vem modulando a pratica das
intervencbes urbanas, levando a situagdes que tendem a resultar na exclusdo de setores
populares. Fica evidente uma disputa de significados do conceito de interesse publico entre um
enfoque de eficiéncia ou de incluséo.

N&o se pode desconsiderar, ainda, que parte dos objetivos abarcados pelos enunciados que
sustentam uma regulagao urbanistica que da espaco a flexibilizagdo de parémetros e normas, sao
conceitos e principios que no Brasil foram assumidos (parte deles inclusive sob forma de leis) num
contexto em que prevalecia a proposta e expectativa do desenvolvimento social, enquanto que a
aplicag&o dos instrumentos emerge num outro momento, de maior pragmatismo e matriz liberal, 0
que implica numa atuagéo diferente, em que 0s mesmos instrumentos, as mesmas terminologias,
assumem significados diversos.

Evidenciar essas condi¢Oes € essencial para a avaliagdo desses instrumentos e de seus produtos.
As disfuncionalidades geradas podem ser maiores do que os beneficios promovidos.

Um conjunto de instrumentos, como os relacionados neste texto, vem sendo admitido como
alternativa de agéo para promocao de obras e qualificagdo urbana e promogao de Habitagao de
Interesse Social com recursos da iniciativa privada, sem onerar o orgamento publico. Desse modo,
a manipulagéo de parametros urbanisticos vai sendo explorada como forma de financiamento do
desenvolvimento urbano.

Isso deixa os planejadores numa condi¢do de operar um planejamento contraditério: para financiar
infraestrutura, melhorias urbanas e Habitagao de Interesse Social, t€ém de contar com processos
de intensa e diferencial valorizagdo em poucos pontos exclusivos na cidade, o que € o oposto a
construgdo de uma cidade sustentavel e justa.

Por outro lado, questionar como é produzido esse valor e de onde é extraido s&o as grandes
questdes. Quem afinal paga essa conta ou de onde advém esse recurso € desafio fundamental
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na busca de transparéncia e prestagao de contas a sociedade. Nao existe magica. De quem, onde
€ em que proporgao a criagdo desse valor é extraido?

Recorrendo a instrumentos urbanisticos que aplicam exce¢Ges a norma geral em favor do
mercado; as ZEIS em favor da protecao frente ao mercado para garantir espago para Habitagdo
de Interesse Social e @ Regularizagdo Urbanistica e Fundiaria como alternativa de acolher a
informalidade consolidada, a cidade se apresenta como uma gama de legalidades e excegoes,
com formas bastante explicitas, e outras, ao contrario, invisiveis ou dissimuladas, outras tantas
amparadas por um “guarda-chuva’ legal.

Os casos apresentados nesse artigo revelam ainda, que a operacionalizagdo de instrumentos
econdmicos que se mostram viaveis nas principais metropoles econdmicas, operam como
quimeras nos demais contextos urbanos. Importante alerta contra o fascinio que magicas
econdmicas anunciam para as cidades. Instrumentos como Outorga Onerosa do Direito de
Construir e Certificados de Potencial Adicional de Construgdo (CEPACs), concebidos em
contextos metropolitanos, podem representar para cidades com economias menos efervescentes,
0 que as ideias de Planejamento Estratégico de Cidades e de Marketing Urbano difundidas a partir
da experiéncia bem-sucedida de Barcelona, representaram de frustragéo para cidades de menor
poténcia econdmica. E, se isso fica evidente nos casos aqui levantados, todos em areas de
economia dinamica no contexto do pais, avalia-se o desacerto para a maior parte do territorio
nacional.

Nessas condigdes, cabe ir a busca de uma leitura mais aprofundada e aguda do quadro hoje
existente em que se observam:

e O descompasso entre leis generosas e praticas opostas. O que sempre mais intriga no
Brasil € nossa capacidade de criar normas avangadas e manter uma pratica que escapa
desses objetivos. E exercicio retérico, de “acomodagdo’ das leis ao interesse de grupos;

e O pouco dominio pela area de Planejamento e gestdo do uso do solo entre o desenho
fisico e 0 desenho financeiro, desde edificios a intervengdes urbanas de maior porte;

e Uma neblina ideologica que encobre a nogdo de Interesse Publico, que acaba
equacionado como somatoria de prioridades justapostas, cada interesse cobrando sua
prioridade sem que se considerem os limites em relagéo aos outros, deixando o embate
para depois ou para o mais forte no momento em que a incompatibilidade e a disputa se
escancararem.

e O conceito mais amplo de accountability, termo/significado que o idioma portugués nao
contém e a sociedade pouco cobra.

Muitas das novas formulagdes urbanisticas e respectivos instrumentos, apesar de enunciarem um
proposito de desenvolvimento urbano e social, resultam em produtos que contradizem o
prometido.

A fragilidade da falta dessa visualizagdo (e consequente dificuldade de acompanhamento e
verificagdo pela sociedade) se confronta a forga de uma légica do mercado, que foca o
consumidor, néo o cidad&o.

Nesse contexto, cabe entdo perguntar: se, na regulagao das cidades, o objetivo de obtengdo de
recursos prevalece sobre avaliagdes técnicas, ideais e propostas de qualidade edificada e
ambiental, qual o significado do Urbanismo e do Planejamento?

A relacao dos custos sociais envolvidos nas formas de regulagéo que promovem ganhos para o
poder publico operadas por meio de regulagao e incentivos precisam ser traduzidas em desenhos,
em forma urbana visivel, compreensivel, de modo que permitam e facilitem a avalia¢do publica do
impacto e o significado formal, ambiental e social que promovem, bem como dos custos de
externalidades e de quem arca com eles.
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