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Introducio

Analisam-se, neste artigo, as caracteristicas, particularidades e diferencas da
gestdo da terra nas areas de expansdo urbana na Colémbia e no Brasil. Para isso, considera-se
a gestdo da terra “[...] como o conjunto de intervencdes das entidades publicas sobre o
mercado da terra, destinadas a alcangar os objetivos éticos e politicos que uma coletividade
assume nos processos de transformagdo, ocupagdo e conservagdo de um territdrio”
(MALDONADO et al., 2008, p.76, traducao nossa).

Precisamente nas areas de expansao urbana, a intervencdo das entidades publicas
no mercado de terras para atingir os objetivos da coletividade e a definicdo de regras claras
para a distribuicdo dos direitos entre proprietarios e coletividade, visa superar a chamada
“loteria da urbanizagdo” e visa incluir novas nogdes associadas a propriedade da terra
considerando sua funcdo social, as quais foram incorporadas como disposi¢cdes
constitucionais tanto no Brasil quanto na Colombia e regem as agdes do poder publico de
forma a promover uma maior justi¢a urbana. Essas caracteristicas da gestdo da terra procuram
contrapor-se a tradicional nog¢do da gestdo urbanistica no Brasil e na Colombia a qual se

fundamenta na maioria dos casos na

[...] divisdo radical entre espagos privados e publicos, na qual os primeiros
se desenvolvem em usos lucrativos e os segundos se reservam para a
aquisicdo por parte das administragdes municipais, ¢ um procedimento
pouco racional inequitativo € com um alto impacto sobre as finangas
municipais e sobre a qualidade de vida urbana (MALDONADO et al.,2008,
p.91, traducdo nossa).
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Nesse contexto e com resultados bastante diferenciados, as legislagdes
urbanisticas definidas para as areas de expansdo da Colémbia e do Brasil buscam dar
conteido e alcance concreto a fungdo social da propriedade, atingir os objetivos da
coletividade e definir regras claras para obter uma justa distribui¢do dos 6nus e beneficios da

urbanizagdo entre os proprietarios e a coletividade.

1. Principais caracteristicas das legislacdes urbanisticas em relacio a expansiao urbana

Grande parte das areas de expansdo urbana dos paises latino-americanos guardam
caracteristicas em comum: falta de planejamento, ocupagdo desordenada, irregularidade e

"sem

caréncia de infraestruturas urbanas; areas que s3o ocupadas, na maioria dos casos,
participagdo dos governos, sem recursos técnicos € financeiros significativos" (MARICATO,
2001, p. 37). Porém, as legislagdes urbanisticas no Brasil e na Colombia possuem principios e
instrumentos que, com diferentes caracteristicas e com graus distintos de sucesso, visam
superar esse panorama e materializar uma gestdo urbana adequada para as areas urbanas e

suas zonas de expansdo. A seguir, apresenta-se uma breve descri¢do das abordagens da gestao

publica da expansdo urbana nas ditas legislagdes e instrumentos.

1.1 A legislagdo urbanistica na Colombia

Em 1991, a Constitui¢do Politica Colombiana foi reformada completamente pela
primeira vez desde 1886. Essa mudanca constitucional esteve especialmente focada em temas
relacionados com a propriedade da terra urbana, considerando que:

[...] ndo s6 ampliou o principio de que a propriedade ¢ uma funcdo social
que implica obrigagdes como também estabeleceu que, alias, lhe ¢ inerente
uma fun¢do ecoldgica [...]. Além disso, estabeleceu como um direito
coletivo a participacdo das entidades publicas na mais-valia gerada pela sua
atuacdo urbanistica e definiu que o Estado regularia a utilizagdo do solo

urbano em defesa do interesse coletivo (MALDONADO, 2006, p.33,
tradug@o nossa).

Nesse cendrio, ¢ expedida a Lei n° 388 de 1997, a qual, no seu artigo 2°, definiu
como principios fundamentais do ordenamento territorial colombiano os seguintes: “l. A
funcdo social e ecologica da propriedade; 2. A prevaléncia do interesse geral sobre o

particular e 3. A justa distribui¢do dos onus e dos beneficios”. Além desses principios, o
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sistema urbanistico colombiano se organizou através de dois eixos centrais: “[...] o reajuste
imobilidrio que permite ultrapassar o habitual urbanismo lote a lote e a participagdo da
coletividade nas mais-valias fundiarias urbanas derivadas da atuacdo urbanistica do Estado"
(MALDONADO, 2006, p. 35, traducdo nossa). Precisamente esses dois eixos serdo parte
fundamental da regulamentag@o posterior desenvolvida para a gestdo da expansdo urbana.

Os principais instrumentos de planejamento adotados pela Lei n® 388 de 1997
para concretizar os principios do ordenamento territorial colombiano foram os Planes de
Ordenamiento Territorial (POT)', os Planes Parciales (PP) ¢ o Programa de Ejecucion (PE).
E preciso destacar que os instrumentos de planejamento colombianos possuem uma estrutura
de hierarquias. Assim, as disposi¢cdes que sejam regulamentadas através dos PP ndo devem
contradizer o estipulado pelos POT.

A respeito dos POT, José Salazar, urbanista colombiano, afirma que os POT
permitem que os municipios identifiquem e programem os projetos e programas publicos e
estabelecam as regulamentacdes necessarias para levar a pratica o modelo territorial de longo
prazo, estabelecido como futuro desejavel para o municipio (SALAZAR, 2005, p. 202,
traducdo nossa).

Por outro lado, o PP ¢ considerado o instrumento mais importante do sistema
urbanistico colombiano considerando que: “[...] concretiza a articulagdo entre o planejamento
e a gestdo do solo; e constitui a base para a gestdo associada dos terrenos e a definicao de
mecanismos concretos de financiamento com base no solo" (MALDONADO et al., 2008,
p.73, tradugdo nossa).

Outra das caracteristicas fundamentais da regulamentacao urbanistica colombiana
contida na Lei n°® 388 de 1997 ¢ a defini¢ao do urbanismo como uma fun¢do publica que se
materializa em nivel municipal nos POT, através de acdes e atuagdes urbanisticas
complementares que, em nossa opinido, visam a materializacdo dos principios do sistema
urbanistico mediante:

1) A definicao de um projeto territorial e urbano: Definindo o modelo de
ocupagdo territorial futuro, classificando o territério em solo urbano, rural e de expansao
urbana (cuja incorporagdo ao solo urbano somente pode ser regulamentada através da

aprovacdo de um PP); fixando as areas para a localizagdo de espagos publicos, de habitagao

' 0s POT equivale ao Plano Diretor Municipal.
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de interesse social, infraestruturas, equipamentos publicos, entre outros e definindo os usos do
solo e seus aproveitamentos, assim como a localizag@o das areas a preservar.

2) A determinacgdo de estratégias para a gestdo associada da terra: Definindo o
papel dos agentes envolvidos no desenvolvimento territorial urbano através da fixacdo das
areas onde se utilizaram instrumentos e mecanismos como os Planes Parciales (PP),
unidades de actuacion urbanistica (UAU), desarrollo y construccion prioritaria, reajuste de
tierras, integracion inmobiliaria, cooperacion entre participes, derecho de preferencia, ,
entre outros como a desapropriagao.

3) A defini¢do de estratégias para a justa distribui¢do de onus e beneficios:
Mediante a definicdo dos 6nus a cargo dos proprietarios dos terrenos como contrapartida
pelos beneficios recebidos pelas atuagdes urbanisticas do poder publico e através de
instrumentos de arrecadagdo de mais-valias fundiarias urbanas decorrentes dessas mesmas
atuagdes como a Participacion en Plusvalia, Anuncio del Proyecto, Contribucion de

Valorizacion e Certificados de derechos de construccion y desarrollo, entre outros.

1.2 A Legisla¢do Urbanistica no Brasil

No Brasil, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 trata da
politica urbana em seus artigos 182 e 183, os quais atribuem ao poder publico municipal a
competéncia para executar a politica urbana local, e define o plano diretor como o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. A fungdo social da
propriedade urbana ¢ destacada pela lei maior do pais como principio fundamental da politica
urbana, com sua eficacia baseada no atendimento as determinagdes expressas nos planos
diretores municipais.

Como instrumentos também relacionados ao cumprimento da funcdo social da
propriedade urbana, a Constituicdo de 1988 autoriza a aplicacdo sucessiva do parcelamento ou
edificagdo compulsorios, o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica
aqueles proprietarios de solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado. A usucapido
constitui-se também uma figura juridica complementar a amplia¢do do direito a moradia aos
posseiros de areas urbanas utilizadas para sua moradia e de sua familia.

Apesar da previsdo constitucional, a politica urbana nacional precisa ser definida

de forma mais ampla. O Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257 de 2001), discutido por
4
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duas décadas na CAmara dos Deputados®, tem como pontos fundamentais os principios e as
diretrizes para ampliar a eficicia da funcdo social da propriedade urbana e da cidade.

A lei da politica urbana nacional vem como uma norma narrativa® com um
relevante poder simbolico (CAVALLAZZI, 2007), uma vez que representa a consolidacdo de
preceitos da luta pela reforma urbana, por trazer estratégias para a ampliagdo do direito a
cidade e a participagdo do cidaddo na gestdo urbana. O sistema de instrumentos estabelecido
pelo Estatuto da Cidade ndo s6 determina critérios e pardmetros minimos para a aplica¢ao dos
instrumentos juridico-urbanisticos pelas administragdes municipais mas, sobretudo, os retine
sob uma gama de principios e diretrizes com os quais devem guardar coeréncia.

No entanto, tais instrumentos possuem atuagdes bastante independentes € com
objetivos especificos. Observa-se que uma maior interagcdo entre os instrumentos juridico-
urbanisticos teria o potencial de conferir uma maior eficacia na obteng¢do dos objetivos do
planejamento urbano local. Problemas de aplicabilidade conjunta de instrumentos da politica
urbana ja foram identificados (FURTADO et al., 2007 e BACELLAR, 2007) e possibilidades

de aplicacdo de instrumentos de forma conjunta e articulada precisam ser mais exploradas.

2. Instrumentos para a gestio da expansido urbana: o plan parcial colombiano e os

instrumentos brasileiros

Cabe destacar uma distingdo fundamental entre as legislagdes e os instrumentos
juridico-urbanisticos de cada pais: na Colombia, a figura do Plan Parcial confere
possibilidades de diversas formas de atuagao articuladas no ambito de um mesmo instrumento
e, no Brasil, a inexisténcia de um instrumento articulador faz com que a gestdo da expansao
urbana se torne mais complexa, uma vez que a conformacgdo das areas de expansao urbana ¢
submetida, em nivel federal, as exigé€ncias contidas na Lei de Parcelamento do Solo (Lei
Federal n° 6.766 de 1979) e, no ambito municipal, a delimitacdo do perimetro urbano e as leis

de zoneamento e de uso, ocupagdo e parcelamento do solo.

2 Bassul (2005) relata o processo de discussio e aprovagio do Estatuto da Cidade no Senado Federal.

3 Jayme (2000 apud CAVALLAZZI, 2007) diz que o sentido das normas narrativas ¢ indicar outros textos para aplicar, com
o fim de descrever valores.
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2.1 O Plan Parcial na Colombia

Segundo a Lei n° 388 de 1997, os Planes Parciales (PP) sdo os instrumentos que
poderado ser propostos por pessoas ou entidades privadas ante as autoridades de planejamento
municipais ou distritais para sua aprova¢do, mediante os quais se desenvolvem e
complementam as disposi¢des dos POT para areas determinadas do solo urbano e para as
areas incluidas como solo de expansdo urbana, além das que devem desenvolver-se mediante
unidades de actuacion urbanistica (UAU), macroproyectos ou outras operaciones urbanas
especiales, de acordo com as disposi¢des das normas urbanisticas gerais dos POT.

Considerando sua fun¢do de complementar os POT e de articular o planejamento
e a gestdo do solo, a Lei n° 388 de 1997 estabeleceu os seguintes conteudos minimos para os
PP que, conforme as trés diretrizes citadas para os POT, podem-se agrupar assim:

1) A definicdo de um projeto urbano atendendo as disposi¢coes dos POT:
Delimitando a area da interven¢do urbana e as unidades de actuacion urbanistica (UAU)
fixando as diretrizes urbanisticas, os usos especificos do solo e seus aproveitamentos,
afastamentos e gabaritos; e localizando as areas para espago publico, vias, servigos publicos e
equipamentos, assim como aqueles terrenos objeto de preservacao.

2) A determinagdo de estratégias para a gestdo associada: Definindo o papel dos
agentes envolvidos no PP através da fixacdo das areas e normas para a utilizagdo dos
instrumentos € mecanismos complementares definidos no POT, assim como estabelecendo as
diretrizes para o posterior desenvolvimento das UAU *.

3) A defini¢do de estratégias para a justa distribuicdo de onus e beneficios:
Adotando instrumentos de arrecadacdo de mais-valias fundiarias urbanas decorrentes da
aprovacio do PP como a Participacién en Plusvalia’; definindo as obrigagdes de cessdo,
constru¢do e dotagdo de equipamentos, espacos e servigos publicos, que permitirdo a
execucdo dos projetos especificos de urbaniza¢do e a demarcagdo dos terrenos incluidos no
seu ambito de planejamento; e determinando seu programa de execu¢do em conjunto com o

programa de financiamento.

* As unidades de actuacién urbanistica sio definidas pela Lei n° 388/1997 como as areas especifica dentro dos planes
parciales conformadas por um ou varios iméveis que devem ser urbanizadas ou construidas como uma unidade de
planejamento com o objeto de promover o uso racional do solo, garantir o cumprimento das normas urbanisticas e facilitar a
dotagdo da infraestrutura para o transporte, os servigos publicos domicilidrios e os equipamentos coletivos com cargo a seus
proprietarios mediante a justa distribui¢do dos 6nus e dos beneficios.

SA Participacion en Plusvalia equivale a Outorga Onerosa do Direito de Construir (Brasil), instrumento este que tem como
finalidade recuperar para a coletividade a valorizagdo imobiliaria decorrente da atuag@o do poder publico.

6
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Em relagdo aos contetidos e o tramite dos PP, entre 1999 e 2013, o governo
nacional modificou parcialmente e detalhou as disposicdes relativas aos PP definidos na Lei
n° 388 de 1997. Além disso, o mesmo governo nacional regulamentou o procedimento de
adocdo e os conteudos dos PP, tornando-se obrigatorio o cumprimento das disposi¢des dadas
pelo governo nacional para todos os municipios e distritos no pais. Isto com a intengdo de
homogeneizar e diminuir o tempo de adogdo e os conteudos dos PP no pais, como parte de
uma série de atuacdes que alguns autores t€m relacionado com tensdes entre os niveis
nacional e municipal pela limitagdo da autonomia dos municipios em temas relacionados com
o ordenamento territorial (MALDONADO, 2008) e com um detalhamento excessivo das
disposicdes estabelecidas na Lei n® 388 de 1997 (SANTORO, 2011).

E preciso destacar que, até a promulgagio do Decreto Nacional n° 4065 de 2008,
ndo se tinha uma regulamentagdo para todo o pais que especificasse o tamanho minimo e as
condi¢des especificas que tornassem obrigatoria a adocao de PP para solo urbano. Assim, no
artigo 4° desse decreto se estabeleceu que para urbanizar terrenos urbanizaveis nao
urbanizados localizados em solo urbano ¢ obrigatoria a adogdo de um PP quando seja
requerida a gestdo associada dos proprietarios de terrenos mediante UAU ou se trate de
macroprojetos ou outras operagdes urbanas especiais e quando se trate de um prédio com uma

area liquida urbanizavel maior que 10 hectares.

2.2 Planejamento da expansdo urbana no Brasil: a auséncia de um instrumento articulador

O planejamento urbano brasileiro, de um modo geral, ainda carece de
instrumentos juridico-urbanisticos para o planejamento e gestdo das areas de expansao
urbana, ndo sendo previstos pelo Estatuto da Cidade instrumentos especificos para ta.l
Diversos pesquisadores concluem quanto a inexisténcia de regulagdo sobre a expansao urbana
no Brasil ou quanto a nulidade de seus efeitos sobre a possibilidade de conter o crescimento
horizontal ou mesmo controlar a qualidade do territério produzido nesta expansio
(SANTORO, 2012, p. 151). A autora, a partir de estudos anteriores, aponta também como
uma problemadtica relativa as zonas de expansao urbana o fato de que "as cidades brasileiras
tém ampliado suas manchas urbanas, pressionadas, sobretudo, pelos interesse imobiliarios e
fundiarios" (p. 148).

O problema dos precarios planejamento e gestdo das areas de expansdo urbana

decorre, principalmente, devido a inexisténcia de um instrumento articulador das diversas
7
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formas de interven¢do no espaco e orientador da aplicacdo de instrumentos juridico-
urbanisticos, como ja afirmado anteriormente.

Ao contrario do caso da Coldmbia, ndo existe, por parte do poder publico, o
planejamento das areas prioritarias para a expansao urbana, nas zonas especificas de transicao
do territorio rural para o urbano (zonas periurbanas ou de expansdo) ou onde o parcelamento
do solo deve ser realizado primeiramente. O controle da expansdo urbana ¢ feito no Brasil,
basicamente, através da defini¢do do perimetro urbano e (quando existe) da zona rural -
estabelecidos pelas leis do perimetro urbano ou pelos proprios planos diretores municipais.

A delimitagdo do perimetro urbano é o que confere a possibilidade dos
parcelamentos das glebas urbanas. Em muitas cidades brasileiras, o perimetro urbano abrange
todo o territério do municipio, - sendo as terras dotadas ou ndo de infraestrutura urbana-, e
conforme Santoro (2012), essa delimitacdo do perimetro ndo se baseia em diagnosticos e
processos democraticos de decisdo.

Desse fato decorre a problemadtica, ja hd muito tempo utilizada como estratégia
para obter ganhos fundiarios extraordindrios, de parcelamento de glebas em areas onde
inexistem redes de saneamento ou transporte urbano de massa regular suficiente para atender
as necessidades das populacdes que se instalam nos novos parcelamentos, muitas vezes
irregulares. Isso porque, em geral, toda e qualquer terra pode ser parcelada no perimetro
urbano. O poder publico, entdo, ¢ pressionado para atender a demanda pelas infraestruturas e
servicos (direitos) publicos, gerando as mais-valias fundidrias urbanas que ndo sao
apropriadas pelo poder publico em beneficio da coletividade.

Além do controle da expansdo urbana através do zoneamento urbano-rural, a Lei
Federal de Parcelamento do Solo (Lei n® 6766/1979) estabelece as regras para os novos
loteamentos e a condicdo da definicdo das 4areas urbanas, de expansdo urbana ou de
urbanizagao especifica a partir da defini¢do pelo plano diretor ou outra lei municipal (art. 3°).
Esta inclui também a definicdo dos requisitos urbanisticos minimos para os loteamentos,
como as areas para os espacos publicos e para equipamentos urbanos e comunitarios,
relegando a competéncia do municipio especificacdes quanto a proporcionalidade dos espagos
livres e das areas privadas destinadas aos lotes. E exigida, também, a articulagdo das vias
previstas nos projetos de loteamento com as vias adjacentes oficiais, existentes ou projetadas
(art. 4°, 1IV). Os municipios também podem regulamentar mais especificamente o

parcelamento do solo.
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O controle do poder publico sobre os novos loteamentos se da através da
solicitacdo a Prefeitura Municipal das diretrizes para o uso do solo, tragado dos lotes, do
sistema viario, dos espagos livres e das areas reservadas para equipamento urbano e
comunitéario, como definido pelo artigo 6° da Lei n° 6.766/1979. Os projetos de loteamento
sdo submetidos & aprovagdo pela administragdo municipal de acordo com o interesse dos
proprietarios, sem que haja a defini¢do de areas prioritarias para tal no territoério do municipio.
Como resultado da falta de um instrumento articulador, os projetos de loteamento sao
realizados de forma ndo coordenada, deixando areas nao ocupadas na regido.

Importa destacar que o planejamento das areas de expansdo urbana ¢ elemento
fundamental para uma distribui¢do mais eficiente da rede viaria e dos equipamentos urbanos e
comunitarios. A andlise realizada a cada loteamento proposto isoladamente impede uma visao
mais abrangente da estrutura¢do urbana, incluindo as redes vidrias locais e a distribui¢ao dos
diversos usos do solo, e da localizagdo e planejamento de maiores espagos publicos

resultantes da adjacéncia das parcelas doadas nos processos de parcelamento do solo.

3. Os temas centrais da gestio publica nas areas de expansido urbana

Os dois casos apresentados - Brasil ¢ Colombia - demonstram a diversidade das
formas de regulamentagdo e de gestdo publica relativas as areas de expansdo e aos seus
resultados no espaco urbano, decorrentes de cada uma dessas maneiras de atuagdo. Essas
particularidades e diferencas se evidenciam ainda mais no tratamento dado nos dois paises a
temas como o controle da expansdo urbana e o papel do projeto urbano, a gestdo associada e
aos instrumentos para o reajuste de terrenos; e a justa distribui¢do dos 6nus e beneficios da

urbanizagdo, assim como a arrecadag¢do de mais-valias fundiarias urbanas.

3.1 Controle da expansdo e a defini¢do de um projeto urbano

Nas disposi¢des estipuladas para a gestdo publica da expansdo urbana dentro da
legislacdo urbanistica colombiana, assim como na implementacdo posterior nas atuagdes do
poder publico no nivel municipal e distrital, destaca-se o papel central dado a classificacdo do
solo para o controle da expansdo urbana e ao projeto urbano como expressao dos interesses da

coletividade no territorio.
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No caso colombiano, para o controle da expansdo urbana, a classificagdo do
territério em solo urbano e de expansdo urbana cumpre um papel central, toda vez que se
define o solo urbano como as areas que por terem disponibilidade de servigos publicos podem
ser urbanizadas ou construidas imediatamente por seus proprietarios com base em
autorizacdes do poder publico. Entretanto, os terrenos que o POT define para o crescimento
urbano da cidade, considerando seu aumento populacional e a possibilidade de ampliar a
prestacdo de servicos publicos, entre outros, ficam delimitados dentro do solo de expansio
urbana, cuja incorporacdo ao solo urbano somente poderd ser regulamentada através da
aprovagdo de um PP. Porém, como foi explicado anteriormente, esta disposi¢cdo se aplica
também para os terrenos urbanizdveis ndo urbanizados com éarea maior que 10 hectares
localizados no solo urbano.

Por outra parte, a definicdo de um projeto territorial que envolva decisdes
espaciais sobre as areas rurais ¢ urbanas dos municipios ou distritos ¢ um tema central nos
POT colombianos. Estas decisdes se fixam em mapas através dos quais sao definidos os usos
do solo, os aproveitamentos urbanisticos permitidos e a localizagdo especifica das
infraestruturas dos sistemas de mobilidade, de espacos publicos, de equipamentos e de
servigos publicos, entre outros; considerando a infraestrutura que o municipio possui, assim
como aquela que sera necessaria no futuro. Isto materializa o modelo de ordenamento
territorial futuro definido nos POT e concretiza a fungdo publica do urbanismo no nivel
municipal e distrital.

Baseado nessas decisdes dos POT, na gestdo do PP ¢ definido um projeto urbano
para seu ambito de intervengdo. Ali sdo estipuladas as areas que irdo ser destinadas para dar
continuidade ou construir parte da infraestrutura da cidade associada aos sistemas de
mobilidade, de espacos publicos, de equipamentos e de servigos publicos, entre outros;
segundo o definido nos POT e que na linguagem urbanistica colombiana se conhecem como
cargas generales (que podem ser construidas mediante recursos arrecadados com mecanismos
como Participacion en Plusvalia, Contribucion de Valorizacion ou tarifas de servigos
publicos). As outras areas, que servirdo para a infraestrutura publica de escala local e que nao
tém uma localiza¢do definida nos POT, se denominam cargas locales e sdo resolvidas nos PP
seguindo os parametros gerais dos POT (estas serdo construidas com 6nus aos proprietarios
privados). As areas restantes do projeto urbano nos PP serfo entdo as areas privadas que
poderdo ser construidas considerando os aproveitamentos definidos nos POT e a justa

distribuicao de 6nus e beneficios.
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No Brasil, os projetos urbanos elaborados pelo poder publico ndo se constituem
em uma exigéncia para a ocupacdo da area de expansdo urbana como a figura dos POT
colombianos, ficando a cargo do loteador a determinacdo dos tragados das vias e a
organizagdo dos loteamentos, segundo diretrizes basicas do poder publico.

Santoro (2012) indica a possibilidade de o instrumento da Operagdo Urbana
Consorciada (OUC) ser utilizado para estruturar as areas de expansao urbana. O instrumento
possibilitaria a execugdo de um projeto urbano, regular o mercado e recuperar a valorizagao
da terra decorrente do projeto. De certa forma, as OUC se assemelham aos Planes Parciales
colombianos, com a diferenga de o projeto urbano ser elaborado pelo poder publico. Outra
diferenga ¢ que, em geral, nas OUC ndo sdo adotados mecanismos como o reajuste de

terrenos.
3.2 Gestdo associada nas dreas de expansdo

A materializacdo do projeto urbano nas areas de expansdo urbana seria bastante
dificil se considerada a estrutura fundiaria e os distintos interesses dos proprietarios da terra.
Neste cendrio, ¢ necessaria a utilizagdo de instrumentos de gestdo associada como o proprio
PP e dos mecanismos que se podem utilizar nele como o reajuste de tierras, integracion
inmobiliaria, cooperacion entre participes, entre outros, 0s quais visam superar tanto a
urbanizacdo lote a lote quanto a anteriormente citada “loteria da urbanizag¢do”. Assim, a
gestdo associada constitui-se em uns dos elementos que define o regime urbanistico da

propriedade da terra ja que:

[...] um terreno que pode tramitar diretamente uma licenca de urbanismo ou
constru¢do ndo tem o mesmo tratamento, alcance e contetido patrimonial de
um terreno que deve se integrar ou se ajustar com outros para produzir uma
melhor qualidade urbana e assegurar a realizagdo das infraestruturas,
servicos e equipamentos (MALDONADO, et al.,2008, p. 57).

Essa gestdo associada e os mecanismos que envolvem a transformacdo da

e, . ~ . . 6
estrutura fundiaria, que estdo baseados nas reparcelaciones espanhola e japonesa’, partem do
principio da fung¢ao social da propriedade e do dever dos proprietarios de serem agentes ativos

no processo de urbanizagdo, evitando os denominados free riders urbanos que sdo aqueles

6 Para aprofundar neste quesito pode-se ler Garcia-Bellido (2002).
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proprietarios que aguardam passivamente a chegada da urbanizagdo até suas terras para assim
se apropriar sem justa causa das mais-valias decorrentes das atuagdes do poder publico.

No PP procura-se definir a participagdo dos proprietarios da estrutura de
parcelamento original, considerando o projeto urbano e através de dois mecanismos
principais: A definicdo de wunidades de actuacion urbanistica (UAU) e a definicdo das
condi¢des e obrigacdes para a cessdo dos terrenos e o financiamento das obras de urbanizagao
correspondentes (MALDONADO, et al., 2008 ) que constituem o reparto equitativo de las
cargas y beneficios.

J4 na pratica dos municipios brasileiros, o aproveitamento dos terrenos ¢
decorrente das leis de uso e parcelamento do solo e das leis de zoneamento, as quais definem
os indices de edificabilidade e os usos dos terrenos. Ha possibilidades de manejo dos indices
de aproveitamento entre os terrenos como, por exemplo, no caso do municipio de Porto
Alegre/RS, onde o potencial construtivo referente ao Solo Criado ¢ vendido em leildo
organizado pela administracdo municipal, de forma que cada quadra possui um estoque total
de aproveitamento (GUIMARAENS, 2002).

Outra possibilidade nesse sentido ¢ a utilizacdo da Transferéncia do Direito de
Construir (TDC), instrumento em que "consiste, basicamente, na autorizagdo pela administragdo
publica municipal para que o proprietario de um determinado terreno possa exercer o direito de
edificar em outro local distinto, ou aliend-lo para este fim, sendo o direito gravado em outra
propriedade" (FURTADO e BACELLAR, 2014, p. 7).

As exigéncias de doagdo de terrenos para o poder publico por necessidade ou
interesse publico e a cessdo de terras para vias de circulacdo e espacos publicos também se
expressam de forma diferenciada nesses paises. No Brasil, a obrigacdo de doacdo de terrenos
ou parte deles para o poder publico € prevista na lei que dispde sobre o parcelamento do solo
urbano (Lei n° 6.766/1979). O artigo 5° dessa lei autoriza o poder publico competente exigir,
em cada loteamento, a reserva da faixa non aedificandi destinada a equipamentos urbanos
(equipamentos publicos de abastecimento de agua, servigos de esgoto, energia elétrica, coleta
de aguas pluviais, rede telefonica e gas canalizado). Os projetos de loteamento devem indicar
a abertura de novas vias e logradouros publicos, ou o prolongamento, modificagdo ou
ampliagdo das vias existentes (art. 2, § 1°).

Na legislacao brasileira ndo se encontram mecanismos para equiparar as maiores
perdas de areas pertencentes aos diversos proprietarios de forma equitativa, em virtude das

exigéncias de terrenos para equipamentos urbanos e comunitarios, vias de circulagdo e
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preservacdo ambiental. A '"compensacdo", em geral, ¢ feita através do instituto da
desapropriacdo, cujos calculos dos valores devidos resultam em demoradas agdes judiciais,
acarretando descontentamento dos proprietarios desapropriados e dispéndio de recursos por
parte do poder publico. Os processos judiciais que questionam os valores calculados para as
indenizagdes acarretam a apropriacdo dos ganhos fundidrios decorrentes das obras publicas
(ALMEIDA, 2014).

O instrumento da TDC também pode ser acionado para a finalidade de aquisi¢ao
de solo urbano, como uma alternativa aos processos de desapropriacdo, representando uma
economia do poder publico na disposi¢do de recursos para o pagamento das desapropriagdes,
como ¢ o caso da experiéncia de Porto Alegre para a constru¢do da 3* Avenida Perimetral

(UZON, 2013).

3.3 Justa distribui¢do dos onus e beneficios da urbanizagdo

A justa distribuicao dos 6nus e beneficios da urbanizacdo na gestdo das areas de
expansao urbana, no caso colombiano, parte do principio da igualdade dos cidaddos ante as
normas e visa: 1) Controlar os precos do solo desde o inicio da intervengdo publica; 2) Evitar
a aquisi¢do de solo para infraestruturas publicas mediante mecanismo como a desapropriacao,
obtendo-o através dos aportes de solo definidos no reparto; 3) Criar fontes de financiamento
ou mobilizar recursos que permitam a realizagdo das obras estabelecidas na Lei ou nos POT a
partir dos aumentos dos pregos do solo produzidos pelo mesmo plano ou projeto; e 4) Dar um
tratamento equitativo aos proprietarios do solo objeto do PP e da gestdo associada, em relagao
com as obrigagdes e com os aproveitamentos urbanisticos (MALDONADO et al.,2008).

No Brasil, cada um dos instrumentos juridico-urbanisticos tem o propdsito de
atingir fins especificos da ordena¢do da cidade. Destaca-se, para o propodsito da justa
distribuicdo dos Onus e beneficios da urbanizagdo nas areas de expansdo urbana, o
instrumento da Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso (OOAU).

Este instrumento, previsto no artigo 29 do Estatuto da Cidade, ¢ a contrapartida
devida quando a norma urbanistica transforma o uso de uma determinada area para um uso
mais rentavel, por exemplo, em decorréncia da ampliagdo do perimetro urbano (solo rural se
transforma em solo urbano) ou da transformac¢do de uso residencial para uso misto ou

comercial.
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Segundo Santoro (2012), o debate sobre este instrumento e sua aplicagdo ainda
sd0 embriondrios no Brasil e mais incipiente ainda ¢ o debate a respeito das diferencas da
aplicagdo do instrumento para alteragdo de uso rural para urbano e para alteragdo de uso
residencial para comercial ou misto. A aplicagdo da OOAU ainda ndo encontra-se consolidada
no Brasil e os estudos sobre sua aplicacdo sdo escassos, conforme notou a autora.

O potencial da aplicagdo do instrumento da OOAU - sobretudo para as areas de
expansao urbana onde os aumentos de precos pela incorporagao de novas terras como urbanas
s30 muito expressivos -, deve ser considerado tanto no que diz respeito ao principio da justa
distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de urbanizacdo, quanto como um instrumento
de controle e gestdo dessas areas, analisando-se a complementacdo de sua aplicagdo com um

componente de projeto urbano.

4. Consideracoes finais

A gestdo do solo urbano, em especial nas areas de expansdo da cidade, representa
um desafio no sentido de conferir a eficicia aos principios da fun¢do social da propriedade
publica e privada e da justa distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizagdo. Tais principios
encontram a sua concretizagdo através da aplicagdo de uma gama de instrumentos juridico-
urbanisticos. As legislagdes urbanisticas do Brasil e da Colombia apresentam uma variedade
de instrumentos aplicados na gestdo da expansao urbana, implicando resultados diferenciados.

A Colombia dispoe de instrumentos fundamentais no processo de planejamento e
controle da expansdo da malha urbana como os POT, os PP e a Participacion en Plusvalia ,
enquanto, no Brasil, os instrumentos juridico-urbanisticos sao as leis do perimetro urbano e de
zoneamento, a Qutorga Onerosa do Direito de Construir, a Outorga Onerosa de Alteragdo de
Uso e a Lei Federal de Parcelamento do Solo.

No caso da Colombia, a gestdo da expansao urbana através dos PP ndo tém ficado
a margem de problemas e polémicas locais. Do lado dos problemas se destacam a
padronizagdo do procedimento e a excessiva preocupagdo pela redugdo dos tempos de adocao
de PP nas regulamentacdes expedidas pelo governo central. Para alguns autores isto limita a
autonomia municipal em matéria de ordenamento territorial e gera uma homogeneizacao
procedimental que ndo considera a complexidade da gestdo deste tipo de instrumento em

cidades de maior porte nem a falta de pessoal ou as deficiéncias na qualificagdo dos
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profissionais das secretarias de planejamento dos municipios menores, o que coloca sempre
em desvantagem os interesses da coletividade frente aos interesses privados.

As polémicas geradas ao redor dos PP como instrumento para a gestdo urbana em
algumas das cidades da Colombia, como no caso de Bogota, estdo associadas a dois temas.
Em primeiro lugar, a demora na constru¢do por parte das prefeituras da infraestrutura
associada as cargas generales (especificamente vias e equipamentos), o que tem resultado que
em alguns planos parciais a constru¢ao dos usos privados nido tem sido acompanhada da
infraestrutura necessaria para ligar adequadamente os novos empreendimentos a cidade
consolidada. Em segundo lugar, as dificuldades no cumprimento dos prazos estabelecidos
pelo governo nacional na adog¢do dos PP, devido a escassez de pessoal técnico nas
dependéncias encarregadas do tramite dentro das prefeituras e & demora na defini¢do de temas
ambientais e juridicos que tém relagdo com entidades do governo central, e que sao
indispensaveis para continuar os processos de adoc¢do de varios PP.

A comparacdo entre as solugdes adotadas por esses dois paises explicita a
diferenca fundamental da existéncia, na Coldombia, de um instrumento articulador de outros
instrumentos e dos diversos objetivos da gestdo publica do solo, em especial nas areas de
expansdo. O Plano Parcial colombiano cumpre esse papel e confere maior controle e poder de
gestdo da administragdo municipal nos processos de urbanizacdo de novas areas. No Brasil, a
gestdo do poder publico ¢ prejudicada em virtude da inexisténcia de um instrumento de
planejamento urbano que articule os diversos instrumentos juridico-urbanisticos segundo os
objetivos da coletividade, bem como projetos urbanos definidos pelo poder publico para as

zonas de expansdo, no ambito de processos democraticos.
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