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RESUMO

A urbanizacao contemporanea, conforme debatida por académicos renomados como
Lefebvre, Harvey, Castells e Brenner, impulsiona o surgimento de novos arranjos,
como regides metropolitanas polinucleadas, a expansao de galaxias e a fragmentagao
do tecido urbano. Esse cenario amplia os desafios do planejamento e gestao urbanos,
ja que abordagens convencionais, como o uso do Plano Diretor, revelam-se
insuficientes para lidar com a complexidade emergente. Em resposta a essa
demanda, observa-se um aumento na utilizacdo de instrumentos urbanisticos que
buscam solucionar os problemas urbanos a partir de intervengdes fragmentadas, ao
invés de abordagens globais. Contudo, essa proliferagao de ferramentas urbanisticas
carece de uma categorizagao sistematica para sua identificagdo e comparagao
eficazes. A presente dissertacdo propde-se a preencher essa lacuna, tendo como
objetivo principal conceituar, delimitar e examinar uma categoria especifica de
instrumentos denominada Instrumentos de Escala Intermediaria (IUEI), por meio de
sua identificacédo nos sistemas de planejamento e gestao urbanos do Brasil, Colémbia,
Espanha e Japao. Para alcancgar esse propoésito, foram adotados diferentes recortes
espaciais, incluindo estudos detalhados nas nagdes mencionadas, com especial
atengao para seis metropoles brasileiras, considerando a complexidade do sistema
federativo do pais. O protocolo de pesquisa consistiu em trés etapas: revisdo da
literatura, pesquisa empirica para reconhecimento e caracterizagao dos IUEI, e
sintese comparativa dos dados obtidos. Os resultados indicaram a presenca de
instrumentos de dimens&o microlocal em todos os contextos analisados, os quais
estao hierarquicamente subordinados aos planos municipais, promovem intervencdes
fisicas e modificacbes nos parametros urbanisticos, além de serem respaldados por
mecanismos legais. O Estado emerge como o principal agente, desempenhando
papeis de mediador, promotor e implementador, muitas vezes em colaboragdo com o
mercado imobiliario e proprietarios fundiarios. Com base nessas descobertas, foi
possivel delinear o conceito de IUElI como mecanismos normativo-institucionais que
mesclam procedimentos de planejamento e gestdo urbanos para intervir em poligonos
de dimenséo territorial microlocal, de forma a detalhar ou desenvolver o ordenamento
municipal. Além disso, foi elaborada uma matriz analitica composta por atributos de
reconhecimento e caracterizacao desses instrumentos. A discussao sobre os limites
e possibilidades dos IUEl para o planejamento e gestdo urbanos no Brasil levou a
conclusao de que a escala intermediaria € discricionaria e seus instrumentos estao
subsumidos a um sistema urbano complexo, ressaltando a necessidade de uma
categorizagao nacional. Assim, esta dissertagdo visa contribuir com ferramentas
analiticas e conceituais para o avango das pesquisas nesse campo.

Palavras-chave: Instrumentos urbanisticos; escala intermediaria; Brasil; Coldbmbia;
Espanha; Japao.



ABSTRACT

Contemporary urbanization, as discussed by renowned scholars such as Lefebvre,
Harvey, Castells, and Brenner, drives the emergence of new urban arrangements,
such as polycentric metropolitan regions, the expansion of urban galaxies, and the
fragmentation of urban tissue. This scenario amplifies the challenges of urban planning
and management, as conventional approaches, such as the use of Master Plans,
prove inadequate to address the emerging complexity. In response to this demand,
there has been an increase in the use of urban planning tools that seek to address
urban problems through fragmented interventions, rather than global approaches.
However, this proliferation of urban tools lacks a systematic categorization for effective
identification and comparison. This dissertation aims to fill this gap by conceptualizing,
delimiting, and examining a specific category of tools called Intermediate Scale Urban
Tools (ISUT), through their identification in the urban planning and management
systems of Brazil, Colombia, Spain and Japan. To achieve this purpose, different
spatial boundaries were adopted, including detailed studies in the mentioned nations,
with special attention to six Brazilian metropolises, considering the complexity of the
country's federal system. The research protocol consisted of three stages: literature
review, empirical research for recognition and characterization of ISUT, and
comparative synthesis of the obtained data. The results indicated the presence of
microlocal dimension tools in all analyzed contexts, which are hierarchically
subordinated to municipal plans and promote physical interventions and modifications
in urbanistic parameters, in addition to being supported by legal mechanisms. The
State emerges as the main agent, playing roles of mediator, promoter, and
implementer, often in collaboration with the real estate market and landowners. Based
on these findings, it was possible to delineate the concept of ISUT as normative-
institutional mechanisms that blend urban planning and management procedures to
intervene in microlocal territorial polygons, in order to detail or develop municipal
planning. Furthermore, an analytical matrix was developed, consisting of attributes for
the recognition and characterization of these tools. The discussion about the limits and
possibilities of ISUT for urban planning and management in Brazil led to the conclusion
that the intermediate scale is discretionary, and its tools are subsumed within a
complex urban system, highlighting the need for a national categorization. Thus, this
dissertation aims to contribute providing analytical and conceptual tools to advance
research in this field.

Keywords: Urban tools; intermediate scale; Brazil; Colombia; Spain; Japan.



RESUMEN

La urbanizacion contemporanea, tal como debatida por académicos reconocidos
como Lefebvre, Harvey, Castells y Brenner, impulsa la aparicién de nuevos arreglos
urbanos, como las regiones metropolitanas polinucleadas, la expansién de galaxias
urbanas y la fragmentacion del tejido urbano. Este escenario amplia los desafios de
la planificacién y gestion urbanas, ya que enfoques convencionales, como el uso del
Plan de Ordenamiento Territorial o del Plan General, resultan insuficientes para
abordar la complejidad emergente. En respuesta a esta demanda, se observa un
aumento en el uso de instrumentos urbanisticos que buscan resolver los problemas
urbanos a partir de intervenciones fragmentadas, en lugar de enfoques globales. Sin
embargo, esta proliferacion de herramientas urbanisticas carece de una
categorizacion sistematica para su identificacién y comparacion eficaces. La presente
disertacién se propone contribuir a llenar esta brecha, con el objetivo principal de
conceptualizar, delimitar y examinar una categoria especifica de instrumentos
denominada Instrumentos de Escala Intermedia (IEIl), mediante su identificacion en
los sistemas de planificacion y gestion urbanas de Brasil, Colombia, Espafia y Japén.
Para lograr este propodsito, se adoptaron diferentes recortes espaciales, incluidos
estudios detallados en los paises mencionados, con especial atencion a seis
metrépolis brasilefas, considerando la complejidad del sistema federativo del pais. El
protocolo de investigacidn consistio en tres etapas: revision de la literatura,
investigaciéon empirica para el reconocimiento y caracterizacion de los IEl, y sintesis
comparativa de los datos obtenidos. Los resultados indicaron la presencia de
instrumentos de dimension micro local en todos los contextos analizados, los cuales
estan jerarquicamente subordinados a los planes municipales y promueven
intervenciones fisicas y modificaciones en los parametros urbanisticos, ademas de
contar con respaldo legal. El Estado emerge como el principal agente, desempefiando
roles de mediador, promotor e implementador, muchas veces en colaboracion con el
mercado inmobiliario y los propietarios de terrenos. Basandose en estos hallazgos,
fue posible delinear el concepto de IEI como mecanismos normativo-institucionales
que combinan procedimientos de planificacion y gestion urbanas para intervenir en
poligonos de dimensidn territorial micro local, con el fin de detallar o desarrollar la
planificacion municipal. Ademas, se elabor6 una matriz analitica compuesta por
atributos de reconocimiento y caracterizacion de estos instrumentos. La discusion
sobre los limites y posibilidades de los IEl para la planificacion y gestién urbanas en
Brasil llevé a la conclusion de que la escala intermedia es discrecional y sus
instrumentos estan subsumidos en un sistema urbano complejo, destacando la
necesidad de una categorizacion nacional. Por lo tanto, esta disertacion tiene como
objetivo contribuir con herramientas analiticas y conceptuales para el avance de la
investigacion en este campo.

Palabras clave: Instrumentos urbanisticos; escala intermedia; Brasil; Colombia;
Espafia; Japon.
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1 INTRODUGAO

Autores criticos’ como Henri Lefebvre (1999), David Harvey (2005), Manuel
Castells (2000) e Neil Brenner (2018) abordam a urbanizagdo contemporanea como
um fendmeno global totalizante que se desdobra de maneira heterogénea em niveis
locais. Brenner (2018) argumenta que essa urbanizacao extensiva resulta em novas
formas de organizagdo urbana, como regides metropolitanas polinucleadas e o
espraiamento de galaxias urbanas, onde fung¢des centrais se dispersam para
suburbios e hinterlands?.

Nesse contexto, a estrutura urbana se torna cada vez mais complexa. Na
Ameérica Latina presenciamos uma sobreposicdo de camadas que remontam desde
as cidades coloniais até as contemporaneas metrépoles dispersas e fragmentadas
(Limonad, 2007; Wu et al., 2021). Essa evolugao diluiu as fronteiras entre o rural e o
urbano, ao mesmo tempo em que persistem e se aprofundam as contradicdes
constitutivas de nossa urbanizagdo (Monte-Moér, 1994; Villaga, 2001). Como uma
colcha de retalhos, nas cidades coexistem diversas realidades espaciais, desde os
centros tradicionais, os assentamentos periféricos, autoconstruidos ou planejados
(Barros, 2004; Oliveira, 1981), desenvolvimentos urbano-rurais dispersos produzidos
em saltos gerando vazios urbanos sub ou nao utilizados (Barros, 2004), até novos
desenvolvimentos compactos no modelo largamente difundido pelo Novo Urbanismo?

(Neuman, 2005; Sette, 2021). Em face desses desafios, planejar e gerir o urbano

" A teoria critica entende as questdes urbanas, enfatizando a relagédo entre o real e o possivel,
“orientada por questdes historicas especificas”, sendo a reestruturacdo capitalista o indutor do
crescimento urbano das cidades (Castriota, 2016, p. 508)

2 O termo “hinterland” é utilizado por Brenner; Katsikis (2020 para demarcar os variados espagos ndo
urbanos que séo influenciados por areas urbanas, transformando-se em zonas de abastecimento,
zonas de impacto, zonas de sacrificios, corredores logisticos, dentre outros.

3 Neuman (2005) caracteriza o desenvolvimento compacto como: (1) altas densidades populacionais e
concentracdo de emprego; (2) usos mistos; (3) proximidade de usos variados e relativamente
pequeno tamanho das parcelas de terra; (4) incremento de relagdes sociais e interagdes econémicas;
(5) desenvolvimento contiguo, mesmo que algumas parcelas possam estar vagas, abandonadas ou
serem destinadas a superficies naturais; (6) desenvolvimento urbano contido, demarcado por limites
legiveis; (7) infraestrutura urbana, em especial de saneamento; (8) transporte multimodal; (9)
elevados graus de acessibilidade, local e regional, incluindo calgadas e ciclovias; (10) alto grau de
impermeabilizagdao do solo; (11) baixa propor¢gdo de espago aberto; (12) controle unitario de
planejamento e desenvolvimento da terra, ou estreitamento do controle coordenado; (13) suficiente
capacidade fiscal do governo para financiar equipamentos urbanos e infraestrutura. Trata-se de um
modelo largamente difundido pelo Novo Urbanismo, adeptos do Transport Oriented Development
(TOD), que propde uma forma artificial e formalmente induzida de aglomeragéo urbana mediante a
restricdo da expansao horizontal e a verticalizagdo, ocupagéo de vazios ou redesenvolvimento de
areas internas.
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alcangcam niveis mais avancados de complexidade, no caso brasileiro ainda se soma
questdes como: explosédo do crescimento urbano, ainda em progressao em algumas
regides do pais; presencga de padrbes espaciais complexos que apresentam continua
densificacdo e expansao periférica; presenca de vazios intraurbanos em tecidos
parcialmente planejados e moldados pela dinamica dos mercados formais e informais;
dentre outros (Netto; Saboya, 2013).

Portanto, as estratégias tradicionais do planejamento e gestdo urbanos,
baseadas em abordagens racionalistas e diretivas, assim como seus respectivos
instrumentos como o Plano Diretor, por exemplo, tém se mostrado insuficientes para
lidar com os desafios atuais (Angel; Sheppard; Civco, 2005; Mahtta; Mahendra; Seto,
2019; Santos Junior; Montandon, 2011). Diante desse contexto, no qual se verifica a
complexidade crescente das cidades especialmente latino-americanas, a0 mesmo
tempo em que certos instrumentos normativos de controle urbano tentam guiar e
prescrever a forma e dindmica urbana, observa-se a adog¢ao de outras praticas de
planejamento que apresentam uma possibilidade de inovagdo com a adog¢ao de
instrumentos tributarios, financeiros, juridicos e politicos (Souza, 2003b). Esses
instrumentos combinam técnicas de planejamento e gestdo para a produgao ou
reestruturagdo urbana, embora sejam designados por diferentes termos.

Com duas décadas de experiéncia no campo do planejamento urbano?, tenho
testemunhado de perto a evolucédo dos sistemas de planejamento e gestao urbana,
especialmente em relagao ao crescimento da quantidade de novas ferramentas para
tratamento de espacos urbanos delimitados com vistas a um objetivo especifico,
especialmente nas grandes cidades da América Latina. Essa multiplicidade de

instrumentos urbanisticos operando em escala microlocal® sdo designados por

4 A autora ingressou no servigo publico municipal em 2004, no Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano de Curitiba — IPPUC, onde desempenhou um papel ativo na area de planejamento e gestao
urbanos até 2023. Durante esse periodo, foi responsavel pela revisdo e criagdo de instrumentos
urbanisticos que operam em niveis microlocais. Além disso, coordenou uma importante cooperagéao
técnica envolvendo o Brasil (Prefeitura Municipal e IPPUC), Colémbia (Departamento Nacional de
Planejacion), Japao (JICA) e o governo federal brasileiro (Agéncia Brasileira de Cooperagéao - ABC).
Esta colaboragao resultou na introdugao de dois novos instrumentos urbanisticos para atuagdao em
escalas microlocais: o Plano de Desenvolvimento Regional — PDR e o Redesenvolvimento Urbano.
Estes instrumentos foram concebidos com base em estudos sobre Land Readjustment e Urban
Redevelopment no Japao, bem como nos Planes Parciales colombianos. Como parte dessa iniciativa
colaborativa, foram realizados seminarios envolvendo a participagdo de varias metrépoles brasileiras,
como Sao Paulo, Belo Horizonte e Brasilia, para discutir e debater o uso e aplicagdo dessas
ferramentas inovadoras no contexto urbano brasileiro.

5 Conforme Souza (2003, p.108-109) a escala microlocal “corresponde a recortes territoriais de
tamanhos diversos (ou subniveis da escala microlocal), todos tendo em comum o fato de que se
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diferentes denominagdes. Frequentemente esses instrumentos envolvem parcerias
entre agentes publicos e privados, visando melhorar a eficiéncia na execugao das
funcbes urbanas publicas ou aproveitar a valorizacdo imobiliaria para
autofinanciamento (Furtado; Acosta, 2013; Maleronka, 2010; Montandon; Souza,
2007; Santoro, 2012).

A despeito da nossa observagdo empirica indicar uma proliferagcdo no uso
desses instrumentos, notamos uma lacuna nas pesquisas nacionais, como a Pesquisa
de Informagées Basicas Municipais (MUNIC)®, por exemplo, que ndo captam o uso
desses instrumentos urbanisticos adicionais. Isso ocorre porque essas pesquisas
parecem se basear na lista de instrumentos estabelecida pelo Estatuto da Cidade,
deixando de reconhecer, em certa medida, a margem criativa conferida aos
municipios por esta legislagado nacional para criar suas proprias ferramentas (Bassul,
2004; Silva, 2012).

Essa variedade de nomes e enfoques pode representar um desafio significativo
para a analise e compreensao abrangente do ordenamento territorial, destacando a
importancia de uma abordagem mais integrada e comparativa na investigacdo dessas
ferramentas. Embora todos esses instrumentos possam parecer semelhantes em sua
abordagem, a realidade é que ainda nao dispomos de um método adequado para
identifica-los e compara-los de forma eficaz. Essa lacuna na capacidade de
identificacao e comparacao dificulta a analise critica e a selegcédo do instrumento mais
adequado para cada contexto urbano especifico.

Na atividade pratica de planejamento e gestdo urbanos, notamos a utilizagéo
frequente, por parte dos planejadores e gestores, do termo “escala intermediaria” de
planejamento e gestao urbanos, se referindo ao ordenamento territorial que considera

espacos delimitados na cidade. Ao explorar o tema, constata-se o0 uso do termo em

referem a espacgos passiveis de serem experienciados intensa e diretamente no quotidiano (coisa
que nem sempre ocorre, devido a massificagdo e a atomizagao tipicas das grandes cidades
contemporaneas (...) Esses recortes sdo, em ordem crescente de tamanho, o quarteirao, o sub-bairro,
o bairro e o setor geografico”

6 A Pesquisa de Informagbes Basicas Municipais — MUNIC é um levantamento pormenorizado de
registros administrativos sobre a estrutura, dindmica e funcionamento das instituicbes publicas
desenvolvimento pelo IBGE. O item 3 da pesquisa se refere a legislagdo e instrumento de
planejamento, e investiga os seguintes instrumentos: Plano Diretor, ZEIS, perimetro urbano,
parcelamento do solo, zoneamento e uso do solo, solo criado, contribuigdo de melhoria, operagéo
urbana consorciada, Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), zoneamento ambiental, servidao
administrativa, tombamento, unidade de conservagéo, concessdo de uso especial para fins de
moradia, usucapiao, direito de superficie, regularizagéo fundiaria, legitimagéo de posse, Estudo de
Impacto Ambiental (EIA), codigo de posturas.
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algumas produgdes cientificas nacionais (Montandon; Souza, 2007), e uma produg¢ao
mais significativa no ambito de paises que tem por referéncia a pratica urbanistica
espanhola (Bardaji, 2011; Busquets, 1995; Cardenas; Marriaga; Jiménez, 2018;
Fernandez Milan; Creutzig, 2016; Paneral et al., 2004). Portanto, estudar essas
referéncias pode enriquecer a discussdo sobre a compreensao da escala
intermediaria intraurbana e instrumentos a ela relacionados, no cenario brasileiro.
Diante desse cenario, parece evidente a necessidade de desenvolver uma
metodologia ou estrutura de analise que nos permita comparar efetivamente esses
instrumentos urbanisticos. A compreensao mais clara dos elementos que identificam
essas ferramentas, suas semelhancas e diferencas, pode contribuir para tomadas de
decisdo mais bem informadas e eficazes ao planejamento e a gestao urbanos. Nesse
sentido, questiona-se se esses instrumentos estdo subsumidos nos intrincados e
complexos sistemas de planejamento e gestdo urbanos e nédo estdo sendo
identificadas pelos estudos urbanos por falta de uma categoria especifica? Seria
viavel a construcao dessa categoria, de seu conceito e matriz analitica unificada que
a reconheca? A FIGURA 1 sintetiza as questdes anteriormente expostas, indicando o
conjunto de observacgdes teoricas e praticas que conduziram a formulagao da questao

que orienta o desenvolvimento dessa pesquisa.

FIGURA 1 — FORMULAGAO DO PROBLEMA DE PESQUISA A PARTIR DE DIFICULDADES
PRATICAS E TEORICAS
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FONTE: A autora (2023).
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Para investigar esta questao, reconhecemos a importancia de examinar diversos
recortes espaciais. Além do Brasil, entendemos necessario estudar outros contextos
nos quais a escala intermediaria faz obrigatoriamente parte do sistema de
ordenamento territorial, e portanto, esta vinculada desde a normativa urbanistica, tais
como paises como a Espanha,a Coldbmbia e o Japao (Carrillo, 2008; Goulart, 2018;
Maldonado Copello, 2008).

Para o caso brasileiro, dada a descentralizagcdo e autonomia municipal, torna-se
relevante desenvolver a investigagao considerando ndo apenas o nivel central, mas
também algumas metropoles. Para essa pesquisa, as metrépoles foram selecionadas
a partir das Regides de Influéncia das Cidades (REGIC), sendo adotados os seguintes
critérios: metrépoles de nivel 1C; mesma classe de gestao do territorio, ou seja, centro
metropolitano regional classe 1 de Curitiba (cidade base da autora); classe de gestao
empresarial similar (classe 2); classe de gestao publica similar (até 2); centros dos
arranjos populacionais selecionados’. A partir de tais critérios foram selecionados os
seguintes municipios: Belo Horizonte (MG), Porto Alegre (RS), Curitiba (PR), Salvador
(BA), Recife (PE), Fortaleza (PE) (IBGE, 2022). Essas cidades, ao mesmo tempo em
que apresentam as dinamicas que discutimos anteriormente, também possuem
sistemas de planejamento consolidados ou em consolidagdo, em face das exigéncias
poOs-estatuto da cidade, como a obrigatoriedade da regulamentagao de instrumentos

basicos de planejamento urbano, dentre os quais a Operagédo Urbana Consorciada®

7 Para garantir a comparabilidade entre as metropoles, foram selecionadas aquelas com classes
semelhantes no REGIC (Regibes de influéncia das cidades), conforme estabelecido pelo IBGE. O
REGIC categoriza as cidades brasileiras com base em hierarquias e vinculos, sendo as metrépoles
os principais centros urbanos que exercem influéncia direta sobre todo o pais. As metrépoles sdo
subdivididas em uma Grande Metrépole Nacional (Arranjo Populacional de Sao Paulo), duas
Metrépoles Nacionais (Arranjos Populacionais do Rio de Janeiro e de Brasilia), e doze outras
metrépoles. As nove capitais estdo incluidas nessas doze metrépoles e sao classificadas com o nivel
1 (C) de centralidade de gestdo do territério. Essa classificagcdo leva em conta critérios como a
centralidade do arranjo populacional em relagdo a gestdo publica, empresarial e territorial,
considerando até o maximo nivel de gestdo 2, que engloba entidades publicas de previdéncia,
trabalho, pesquisa e justica, bem como concentragdo de sedes empresariais identificadas pelo IBGE.
A gestéo territorial € determinada pelo nivel 1, representando maior capacidade de mobilizagdo de
relacdes de longa distancia.

8 Conforme a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais realizada pelo IBGE em 2018, 29,9% dos
municipios brasileiros, ou seja, 1.665 municipios, informaram que possuiam Operagdes Urbanas
Consorciadas. No entanto, esse numero certamente ndo corresponde ao numero de Operagdes
Urbanas Consorciadas implantadas e sim previstas no Plano Diretor, conforme ja havia alertado
estudo de Montandon e Santos Junior (2010) que analisaram o universo das cidades brasileiras em
2010. Conforme levantamento de Araujo e Hissa (2017), em 2017 das 27 capitais brasileiras apenas
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(OUC) (Cardoso, 2003; Santos Junior; Montandon, 2011). A FIGURA 2 sintetiza as
etapas constitutivas do recorte espacial da pesquisa, as quais visam a delimitacéo
conceitual e a identificagdo de atributos relacionados ao conjunto de instrumentos que

seriam considerados como de escala intermediaria.

FIGURA 2 — RECORTE ESPACIAL DEFINIDO PARA O DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA
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FONTE: A autora (2023).

Nesse sentido, o objetivo geral da pesquisa consiste em conceituar, delimitar

e examinar Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEI) a partir do
seu reconhecimento nos sistemas de planejamento e gestao urbanos do Brasil,
Colombia, Espanha e Japao, visando sua constituicado enquanto uma categoria
especifica de instrumentos. Os objetivos especificos sdo abaixo descritos:

a) Compreender o papel dos instrumentos urbanisticos para o planejamento
e gestéo urbanos;

b) Delimitar a escala intermediaria em relagao as escalas de planejamento e
gestao urbanos;

c) Reconhecer e examinar as caracteristicas da escala intermediaria no Brasil,

Espanha,Colémbia e Japéo;

8 (Campo Grande, Cuiaba, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Sdo Paulo),
possuiam Operagdes Urbanas Consorciadas com regulamento proprio.
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d) Examinar os instrumentos reconhecidos pelos agentes bem-informados

como IUEI;

c) Propor o conceito e matriz analitica para o reconhecimento e caracterizagéo

de IUEI,

d) Discutir limites e possibilidades dos IUEI para o planejamento e gestao

urbanos brasileiros.

O QUADRO 1 apresenta questdes investigativas que orientaram a definicéo

dos objetivos e a estruturagédo da pesquisa.

QUADRO 1 — QUESTOES INVESTIGATIVAS QUE ORIENTAM O DESENVOLVIMENTO DA

IUEI?

(2) Quais os limites e possibilidades
dos IUEI para o planejamento e gestao
urbanos brasileiro?

PESQUISA

OBJETIVO GERAL | QUESTOES SECUNDARIAS SECAO | OBJETIVO DO CAPITULO
Conceituar, (1) Como se caracterizam o 2 Compreender o papel dos
delimitar e examinar | planejamento e gestédo urbanos? instrumentos urbanisticos para
instrumentos (2) Qual o papel dos instrumentos o planejamento e gestao
urbanisticos de urbanisticos no planejamento e gestao urbanos
escala intermediaria | urbanos?
(IUEI) a partir do seu | (1) Quais s3o as escalas de 3 Delimitar a escala
reconhecimento nos | planejamento e gestao urbanos? intermediaria em relagdo as
sistemas de (2) Onde se situa a escala escalas de planejamento e
planejamento e intermediaria em relagéo as demais gestao urbanos
gestao urbanos do escalas de planejamento e gestao?
Brasil, Col6mbia, (1) A escala intermediaria de 4 Reconhecer e examinar as
E_spanha e Japao, planejamento e gestédo urbana pode ser caracteristicas da escala
visando sua reconhecida nos sistemas de intermediaria no Brasil,
constituicao planejamento e gestao urbanos no Espanha, Colémbia e Japao.
enquanto uma Brasil, Espanha, Colémbia e Jap&ao?
categoria especifica | (2) Quais sdo suas caracteristicas que
de instrumentos a definem?

(1) Os agentes bem-informados do 5 Examinar instrumentos que

Brasil, Colémbia, Espanha e Japao, atuam na escala intermediaria,

reconhecem a existéncia de a partir da perspectiva de

instrumentos que atuam na escala agentes bem informados

intermediaria em seus respectivos

contextos?

(2) Quais seriam instrumentos atuantes

nessa escala (intermediéria)?

(3) Quais os atributos que conformam

esses instrumentos?

(4) Quais os limites e possibilidades

desses instrumentos para os sistemas

de planejamento?

(1) Qual o conceito e atributos de um 5 Propor o conceito de IUEl e a

matriz analitica para o seu
reconhecimento e
caracterizagao e discutir
limites e possibilidades para o
planejamento e gestéao
urbanos

FONTE: A autora (2023).

Em face das questdes investigativas do objetivo dessa pesquisa, além do

capitulo introdutério a dissertagdo ainda esta composta pelos seguintes capitulos:
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(2) Procedimentos metodologicos;

(3) Instrumentos de planejamento e gestao urbanos;

(4) Escalas territoriais e unidades de planejamento e gestao urbanos;

(5) Escala intermediaria no Brasil, Coldmbia e Espanha;

(6) Instrumentos Urbanisticos de Escala no Brasil, Coldmbia e Espanha;

(7) IUEI, uma nova categoria de instrumentos urbanisticos de planejamento
e gestao urbanos a partir da escala intermediaria;

(8) Consideracdes finais e sugestdes para pesquisas futuras.
2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa consiste em uma investigacao de carater exploratério, descritivo

e analitico (Marconi; Lakatos, 2003). Para tanto, estrutura-se em trés etapas.
2.1 PROTOCOLO GERAL DA PESQUISA

Na primeira etapa, realizou-se uma revisdo de literatura com o objetivo de
estabelecer a fundamentacdo tedrico-conceitual para embasar as analises e
discussbes sobre o tema em questdo. Para isso, foram empregadas técnicas de
pesquisa bibliografica e estado da arte, conforme preconizado por autores como Bento
(2012), Gil (1999), Marconi e Lakatos (2003).

A segunda etapa envolveu a condugdo de uma pesquisa empirica, cujo
proposito foi o reconhecimento e caracterizagcao dos Instrumentos Urbanisticos de
Escala Intermediaria (IUEI), bem como a identificagdo de seus limites e possibilidades,
sob a perspectiva de agentes bem-informados (Silva et al., 2022). Essa fase foi
conduzida em ambito nacional abrangendo paises como Japao, Espanha, Colémbia
e Brasil, e em nivel municipal, contemplando seis metropoles brasileiras, a saber:
Porto Alegre, Curitiba, Belo Horizonte, Salvador, Recife e Fortaleza. Para atingir tais
objetivos, utilizaram-se técnicas de pesquisa documental, entrevistas
semiestruturadas, questionarios e estudo comparado.

Por fim, a terceira e ultima etapa teve como propdsito delimitar o conceito e
matriz analitica para reconhecimento e caracterizagao dos IUEI, assim como discutir
os limites e possibilidades de sua aplicabilidade para o planejamento e gestdo urbanos

brasileiros. Para isso, foram utilizadas as técnicas de sintese analitica e estudo
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comparado. O QUADRO 2 e a FIGURA 3 apresentam o protocolo de pesquisa,
delineando as etapas, métodos, técnicas dados, fontes e resultados esperados.
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FIGURA 3 - PROTOCOLO GERAL DA PESQUISA

RESULTADO
Sintese Analitica

[ ]
TECNICA

Estudo
comparado
n Sintese analitica
RESULTADOS FONTE RESULTADOS
Conceito e caracteristicas «f* ®*® '. Resultado Etapa 1 ‘ sesee Coleta de atributos
instrumentos urbanisticos e Resultado Etapa 2 dos IUEIl
escala intermediaria
a
) :
. DADOS
. TECNICA COLETADOS TECNICA
DADOS COLETADOS Analise IUEI Questionario
Conceitos e documental reconhecimento e
caracteristicas dos caracterizagéo
instrumentos
urbanisticos e da
escala intermediaria FONTE FONTE
Marcos normativos nacionais o Agentes bem
szﬁ (Brasil, Colombia, Espanha, TE?HICA 5 informados: Porta
5 Japdo) e municipais (Porto Entrevista semi- Alegre, Curitiba,
TECNICA Alegre, Curitiba, Salvador, estruturada Bel_o Horizonte,
Estado da Arte Belo Horizonte, Recife, Recife, Fortaleza,
Pesquisa Bibliografica Fortaleza) Salvador
"& FONTE
Agentes bem
FONTE informadas: Brasil,
Periddicos Colémbia,
Livros Teses Espanha, Japéo

Dissertagdes
Livros

FONTE: A autora (2023).

2.2 PROTOCOLO DA REVISAO DA LITERATURA

Conforme mencionado na seg¢ao anterior, foram empregadas duas técnicas
para a elaboragédo da revisao da literatura: a pesquisa bibliografica de autores de
referéncia e a revisao sistematica da literatura (FIGURA 3).

A pesquisa bibliografica de autores e obras de referéncia consistiu na sele¢ao
criteriosa de autores de referéncia, conforme preconizado por Marconi e Lakatos
(2003). Para isso, foi adotado o critério de selecao baseado na relagao direta desses
autores com os dois constructos articulados pelo tema de pesquisa: instrumentos

urbanisticos e a escala intermediaria.
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Ja o estado da arte seguiu procedimentos adaptados das recomendagdes de
Bento (2012), compreendendo as seguintes etapas: definicdo dos descritores, escolha
das bases de pesquisa, execucao das pesquisas nas bases selecionadas, elaboracio
de um relatério quantitativo e elaboragdo de um relatério qualitativo, conforme
demonstrado na FIGURA 4 e resumido no QUADRO 3. Os procedimentos
relacionados a definicdo de descritores, pesquisa nas bases, classificacao e selegao
dos periédicos, sdo detalhados no APENDICE 1.

FIGURA 4 — PROCEDIMENTOS DO ESTADO DA ARTE

o
® o
® @
0@ °.
DEFINICAO @ DEFINIGAO DAS BASES RELATORIOS
PESQUISA NAS BASES QUANTITATIVO £
@  DESCRITORES DE PESQUISA CANTIATIVO

FONTE: A autora (2023).

QUADRO 3 — ETAPAS, CRITERIOS DE APLICACAO E RESULTADOS DO ESTADO DA ARTE

Etapas Critérios de aplicacao Resultados
Definicao dos Definicdo com base nos Descritores selecionados:
descritores fendmenos confrontados pelo “escala intermediaria”; “plano
problema de pesquisa e parcial’; “reajuste de terrenos”;
delimitados pelo campo de “macroprojetos”;
planejamento urbano delimitado
por Netto, Fiszon e Moreira * descritores pesquisados em
(2017); portugués, inglés e espanhol.
Consulta a pares.
Definicdo das bases | Existéncia de conteudo Teses e dissertagdes (Banco de
de pesquisa relacionado aos descritores Teses e Dissertacbes da

Recomendacgao de especialistas CAPES); Periodicos (Periodicos
Bases disponiveis na intranet da CAPES, Web of Science,

UFPR. Scopus, Scielo, Google Scholar,
Mendeley).
Pesquisa nas bases | Aplicacao de filtro temporal para O relatério quantitativo retornou
— relatério retornos superiores a 100 568 resultados, sendo 28 teses
quantitativo publicacdes; e dissertagdes e 530 periodicos.
Remocéo de duplicatas. Esses retornos foram

classificados em “A” (muito
importante), “B” (pouco
importante) e “C” (algo
importante). Com essa
classificagao foi possivel reduzir
0 numero de periédicos para
leitura para 145 (classificados

como A).
Pesquisas nas bases | Classificagdo de importancia: A— | Selecionados 145 periddicos
— relatdrio qualitativo | muito importante; B — para fichamento. Selecionadas
moderadamente importante; C — 28 teses e dissertacdes para

algo importante. fichamento.
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Etapas Critérios de aplicagao Resultados

Mapeamento de autores de
referéncia.

A discussao dos resultados
estara contida no Capitulo 3.

Pesquisa de autores | Autores e obras com produgao Ver FIGURA 1

de referéncia relevante (muito citados) ou A discussao dos resultados
discussdes centrais ao problema | estara contida no Capitulo 3.
de pesquisa.

FONTE: A autora (2023).

2.3 PROTOCOLO PESQUISA EMPIRICA

Conforme mencionado previamente, foram utilizadas trés técnicas para a coleta
de dados empiricos: entrevistas semiestruturadas, questionarios e pesquisa
documental (FIGURA 3). Essas técnicas foram consideradas adequadas para a
obtencdo de informacdes relevantes sobre o tema devido a escassez de dados
organizados sobre os Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEI)
(Marconi; Lakatos, 2003).

A pesquisa empirica foi planejada de modo a abranger as percepgoes de
agentes bem-informados® de diferentes contextos, visando perceber padrdes,
convergéncias e divergéncias que permitam identificar instrumentos que seriam
reconhecidos como IUEI e propor uma estrutura analitica abrangente para os IUEI,
sem adentrar em casos especificos, o que pode ser objeto de investigag¢des futuras.
Por conseguinte, foi realizado um conjunto de entrevistas semiestruturadas com
agentes de diversos contextos (Brasil, Espanha, Coldbmbia e Jap&o), em vez de
selecionar varios agentes de um mesmo contexto.

E importante ressaltar que os agentes entrevistados possuem amplo
conhecimento nas areas de planejamento, tomada de decisdes, poder politico e,
principalmente, instrumentos urbanisticos. Como destacado por Silva et al. (2002), os

dados fornecidos por esses agentes sdo mais voltados para a compreensédo das

9 Conforme Silva et al. (2022) terminologia “agente bem-informado” advém do Projeto Tematico
“Logicas econOmicas e praticas espaciais contemporaneas: cidades médias e consumo”, financiada
pela Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sado Paulo (FAPESP), que explica que essa
categoria € denominada “agente”, por sua capacidade de atuagcao na produgado do espaco urbano e
“bem informado” em virtude das informacgdes que detém devido a atuacao e/ou fungao que exercem
nos contextos analisados. Os agentes bem-informados, sdo pessoas que tém relevante
conhecimento sobre a cidade e podem ajudar a esclarecer aspectos que os citadinos, por vezes, ndo
podem.
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l6gicas subjacentes aos espagos concebidos e percebidos'®, ou seja, tem a limitagao
de oferecer informagdes mais voltadas a praticas espaciais hegemoénicas em seus
respectivos contextos, como pontua Lefebvre (1974). Portanto, esses dados néo se
aprofundam, nas percepgdes do espaco vivido, relacionadas a vida cotidiana, com
suas representagoes, discursos e contradi¢cdes (Silva et al., 2022), que nao consistem,
nesse momento, no enfoque dessa pesquisa.

E valido salientar que o fato de serem considerados "agentes bem-informados"
ndo garante objetividade em suas perspectivas, como ressalva Silva et al. (2022).
Para mitigar essa questao, optou-se por complementar as informagdes provenientes
das entrevistas com dados documentais, os quais foram retirados dos marcos

normativos urbanisticos relacionados aos contextos dos participantes entrevistados.

2.3.1 Protocolo das entrevistas semiestruturadas

O protocolo das entrevistas semiestruturadas (FIGURA 5) foi delineado em 06
etapas, embasadas em orientagdes extraidas da literatura especializada em
metodologias desse tipo de investigacao (Gil, 1999; Guazi, 2021; Manzini, 2012;
Marconi, Lakatos, 2003).

Na entrevista semiestruturada a interlocutora valeu-se de um roteiro que
mantém relagcdo com o tema, constituindo uma estratégia auxiliar para identificar as
opinides, valores e percepgdes dos agentes bem-informados (Guazi, 2021; Yin, 2001)
de modo a identificar instrumentos que atuam na escala intermediaria, bem como
seus atributos. O roteiro da entrevista foi composto por 05 perguntas abertas,
previamente elaboradas de acordo com os objetivos da pesquisa e submetidas a
validacdo por pares, conforme descrito a seguir:

1 Entende que existe uma escala intermediaria intraurbana no planejamento
urbano de seu pais?

2 O que seria essa escala intermediaria?

3 Para vocé, quais sdo os instrumentos urbanisticos que manejam essa

escala?

0 Silva et al. (2022) recorrem a concepgéo tripla do espago de Lefebvre (1974): espago concebido,
aquele da produgdo hegemobnica e dominante do espago; espago percebido, aquele das praticas
espaciais; espaco vivido, associado a vida cotidiana com suas representagdes, discursos e
contradigdes.
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4 Na sua visao, ha uma proliferagcao desses instrumentos em seu pais? Se sim,
qual seria o0 motivo?

5 Quais os atributos mais importantes desses instrumentos em relacdo a
temporalidade, recorte espacial, componentes minimos relacionados ao planejamento
urbano a gestdo urbana e ao direito urbanistico, tematica basica, base teodrica e

legislativa, gestdo democratica?

FIGURA 5 — PROTOCOLO METODOLOGICO DA ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

1 - Definicao de objetivos

* Averiguagéo da existéncia
e funcionamento de
instrumentos que atuam
na escala intermediaria

» Determinagéo da opiniéo
sobre os IUEI e seu papel

2 - Elaboragao, testagem
e validacao do roteiro da
entrevista

+ 08 perguntas abertas

* Validagéo com pares

* Aprovagao pelo Comité de
Etica em Pesquisa CEP
UFPR

3 - Selegao e contato

inicial com os

participantes

* Critérios de relevancia e
disponibilidade

+ Contato inicial por
mensagem eletrénica

\/

4 - Realizacao das
entrevistas

* Formato "online", via

5 - Transcricao das
entrevistas

« Utilizacdo do Reshape

6 - Andlise dos dados
utilizando ciclos de
codificagao

Zoom para primeira transcrigao * Preparacéo da codificacéo
+ Durag&o: variavel entre 40' « Corregéo manual + Primeiro ciclo de codificagéo
e 1'30" « Segundo ciclo de codificagéo

FONTE: A autora (2023).

Foram incluidas questdes complementares durante a entrevista, visando obter
informacdées mais detalhadas sobre aspectos especificos relatados pelos
participantes (Dicicco-Bloom; Crabtree, 2006; Gil, 2008; Guazi, 2021; Marconi,
Lakatos, 2003).

Os entrevistados foram selecionados com base em critérios de relevancia e
disponibilidade. A relevancia foi determinada pela consideragao do entrevistado como
uma autoridade reconhecida em planejamento urbano em seus respectivos paises,
evidenciada por citacbes em publicacdes, experiéncia profissional e participacdo em
redes técnicas. A disponibilidade foi verificada por meio do contato inicial, indicando a
disposi¢ao do entrevistado para participar da entrevista durante o periodo de pesquisa
(Guazi, 2021). Os perfis dos entrevistados podem ser encontrados no QUADRO 4.

As entrevistas foram conduzidas com sete participantes, todos confirmados
como disponiveis e com experiéncia académica e técnica relevante para o tema,

situados na Colémbia (2), Espanha (2), Brasil (2) e Japao (1), no periodo de
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16/09/2023 a 30/09/2023 (conforme aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa -
CEP). Uma das entrevistas com um participante espanhol ndo pdde ser gravada
devido a problemas técnicos e, portanto, nao foi incluida no processo de codificacio.
Além disso, foram realizadas entrevistas complementares com seis participantes
(especialistas municipais) para aprofundar a compreensao das respostas dos
questionarios, embora essas entrevistas ndo tenham sido codificadas, serviram de

base para uma melhor compreensao do resultado dos questionarios.

QUADRO 4 — IDENTIFICAGAO E PERFIL DOS ENTREVISTADOS

CODIGO PAIS RELAGCAO COM O TEMA

CM Brasil Arquiteta e urbanista, doutora em urbanismo
Docente
Experiéncia no setor publico e privado em estruturagéo de projetos
imobiliarios

Colaboradora do Lincoln Institute of Land Policy e consultora para o BID e
Banco Mundial nas areas de urbanismo e financiamento urbano

DM Brasil Arquiteto e urbanista, doutor em urbanismo

Conhecimento e experiéncia em planejamento urbano, tendo atuado na
gestao publica durante 15 anos nos niveis nacional e local no Brasil
Docente

Consultor em planejamento e legislacéo urbana

FS Japéo Arquiteto e urbanista, Ph.D. Economics and Urban Studies, Real Estate &
Land Development

Postdoctoral Research Associate/Lecturer at Technische Universitét
Darmstadt

Research Associate University Tokyo

Senior Consultant at The World Bank and UN-HABITAT

MR Colémbia | Arquiteta e urbanista, especialista em economia, planejamento e
desenvolvimento urbano

Consultora independente em varias instituicdes publicas da Coldmbia e
América Latina em instrumentos de gestédo do solo e financiamento urbano
Docente

Colaboradora do Lincoln Institute of Land Policy

Foi diretora de planos parciais em Bogota

AP Colébmbia | Arquiteto e urbanista, mestre em Gestion Ambiental para el Desarrollo
Sostenible en Bogota - Colombia y, en Gestién y Valoracion Urbanistica en
Barcelona — Espafia

Docente

Foi Sudirector de Vivienda y Director de Desarrollo Urbano em el DNP —
Colémbia

Consultor internacional ONU-Habitat, BID, World Bank, JICA, dentre otros
ML Espanha Catedratica de Derecho Administrativo. UNED.

Directora de la Catedra UNED-Instituto Lincoln de Politicas de Suelo.
Directora del Master en Politicas de Suelo y Desarrollo Urbano Sostenible
(UNED-LILP)

10 libros autoria propia y mas de 30 articulos y capitulos de libro, en
Urbanismo desde una perspectiva histérica y comparada.

FONTE: A autora (2023).

Durante a aplicagdo das entrevistas, foram identificados alguns problemas e
limitacdes: restricbes de tempo dos entrevistados, que influenciaram na coleta de
dados; a necessidade de realizar mais de um encontro com alguns entrevistados; a

impossibilidade de cobrir todo o roteiro devido ao tempo limitado disponivel para a
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entrevista, resultando na redugcdo do numero de perguntas feitas, com base no grau
de especializagado do entrevistado. Para lidar com esses problemas, foi necessario:
ajustar o tempo das entrevistas de acordo com a disponibilidade dos entrevistados e,
guando necessario, marcar um segundo encontro; reduzir o roteiro da entrevista,
priorizando as areas de atuagao de cada entrevistado.

As transcricdes das entrevistas foram essenciais para a analise dos dados,
seguindo um procedimento que envolveu a conversao dos registros de video para o
formato escrito. Neste processo, o foco foi o conteudo verbal das entrevistas,
excluindo-se idiossincrasias e informagdes contextuais, conforme recomendacodes de
Azevedo et al. (2017) e Guazi (2021). Utilizou-se a plataforma online Reshape como
ferramenta de auxilio para a transcricdo, permitindo a identificacdo e separacao de
frases, a edicdo dos nomes dos participantes, a escuta e correcdo de trechos de
audios por trechos transcritos realizado por colaboradora assistente de pesquisa’’.

Apos a transcricdo, deu-se inicio a analise dos dados utilizando o método
qualitativo de ciclos de codificacdo proposto por Saldafa (2013). Este método envolve
a classificagdo dos dados (trechos das transcricbes) em cédigos que capturam a
esséncia e/ou elementos essenciais da historia da pesquisa, os quais sdo agrupados
com base em similaridade e regularidade para facilitar o desenvolvimento de
categorias e a analise de suas interconexdes. Foram adotados dois ciclos de
codificacdo, com uma etapa intermediaria entre eles, precedidos por uma etapa de
pré-codificagéo.

Na etapa de pré-codificacédo, foram definidos a priori os cédigos com base no
referencial tedrico e na pesquisa documental. No primeiro ciclo de codificacédo, foram
utilizadas as técnicas de Attribute Coding e Descritive Coding para realizar a analise
inicial, fragmentando e dividindo os trechos em segmentos codificados. No segundo
ciclo, empregou-se a técnica de Pattern Coding, que permite processos de codificagao
para comparar, organizar ou enfocar os codigos em categorias, desenvolvendo eixos
em torno dos quais a teoria sera fundamentada. Este método foi escolhido com base

na natureza e nos componentes das questbes de pesquisa, combinando codigos

" Essa etapa da pesquisa contou com a participagdo de uma estudante do curso de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade Federal do Parana, Gabriela Simm Stanga, cuja inser¢ao na pesquisa foi
viabilizada no dmbito do Programa de Voluntariado Académico (Processo SEI 23075.048888/2023-
98).
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definidos inicialmente a priori com aqueles emergentes dos dados contidos nas
entrevistas.

Para realizar a codificacdo dos dados, foi empregado o software Atlas.ti,
amplamente reconhecido por sua utilidade na extracdo e analise de dados
qualitativos. O software se revelou fundamental devido as suas ferramentas
especificas, que abrangem desde a preparacao inicial dos dados até a definicao de
categorias e temas.

Embora o Atlas.ti oferega um aplicativo de inteligéncia artificial destinado a
automatizar o processo de codificagdo, constatou-se que as sugestdes de cddigos e
categorias fornecidas pelo sistema eram pouco eficazes para os propositos da
investigacao. Portanto, coube a pesquisadora a definicdo dos cdédigos, grupos de
codigos e categorias, garantindo uma analise mais precisa e alinhada aos objetivos

da pesquisa.

2.3.2 Protocolo dos questionarios

O protocolo dos questionarios (FIGURA 6) foi estruturado em 05 etapas, em
conformidade com as orientagbes advindas da literatura especializada (Gil, 1999;
Guazi, 2021; Manzini, 2012; Marconi; Lakatos, 2003).

O questionario foi administrado de forma digital, sem a presenca da
entrevistadora e enderecado a um informante representando cada uma das
metropoles analisadas. Porém, previamente a sua aplicagdo, houve uma interacao
dos informantes com a pesquisadora, por videochamada (via Zoom) com objetivo de
explicar os objetivos da pesquisa e esclarecer possiveis duvidas, um pouco diferente
da técnica classica recomendada na literatura especializada (Gil, 1999; Marconi,
Lakatos, 2003).

FIGURA 6 — PROTOCOLO METODOLOGICO DO QUESTIONARIO
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2 - Elaboracao, testagem e validacao do roteiro do
questionario

1 - Definicédo de objetivos - Definigéo de variaveis e unidades de medigéo, conforme
- Identificacdo e quantificagdo perguntas das pesquisas

dos instrumentos que atuam na N Blocos de introdugéo e finalizagéo

escala intermediéaria -Validagédo com pares

- Identificagéo e qualificacéo dos -Aprovacao pelo CEP UFPR

atributos dos IUEI -Validagéo com pares

- Aprovacao pelo Comité de Etica em Pesquisa CEP

UFPR
W |
5 - Relatério de
3 - Selecs ato inicial resultados
- Sele¢ao e contato Inicia 4 - Realizagdo dos - Registro de resultados:
com os part|C|pan-te.s ) questionarios online pela plataforma e
-Critérios de espemalazagao no -Formato "online". via offline em arquivos excel
tema e representatividade na Plataforma Surve’ T
- y - Analise de dados
gestéo ur'ba'an'a local Sparrow conforme variaveis
écl:e(i?gitig;mc'al por mensagem -Durago prevista de 20" - Classificacdo por
relevancia e teméatica
- Interpretacao

FONTE: A autora (2023).

Para assegurar a eficacia, eficiéncia e validade do questionario, foram adotadas
diversas medidas, selecionadas com base nas recomendacgdes de Gil (2008), Guazi
(2021) e Marconi e Lakatos (2003): recrutamento dos informantes com base na
pertinéncia a tematica da pesquisa; codificacdo das questdes com base em variaveis
e suas respectivas unidades de medigdo, as quais operacionalizaram conceitos
tedricos, simplificando a tabulagdo e analise dos dados; limitacdo da extensdo do
questionario para menos de 20 minutos, visando minimizar a necessidade de busca
externa por informacgdes; identificacdo da unidade patrocinadora da pesquisa (UFPR)
e obtencdo do consentimento informado digitalmente por meio do Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) (ver APENDICE 2); inclusdo de uma folha
de rosto com uma nota explicativa para orientar o informante sobre o propdsito da
pesquisa; utilizacdo da plataforma online Surveysparrow'?, escolhida pela sua

interface amigavel e estética agradavel ao informante (FIGURA 7); organizacao das

12 Este sistema possui fungbes de configuragdo de interfaces graficas diversas e possibilita a utilizagao
de funcdes logicas entre as questdes, auxiliando eliminar elementos descartados por perguntas
anteriores. As fungdes légicas utilizadas foram: ‘se’ (inclui, comega com, termina com, é, nao &, esta
vazia, esta cheio) “pergunta x” > ‘entdo’ (mostrar, esconder) “pergunta y’. Os elementos de
preenchimento das respostas possibilitados pelo sistema sdo: pequeno texto; texto longo; selegéao
Unica; sim/nao; selecao multipla; selegdo suspensa; selegdo de imagens; numero; rede; matriz.



41

questdes em blocos logicamente distribuidos, comegando com informag¢des mais
gerais e progredindo para questdes mais especificas, utilizando principalmente
perguntas fechadas para facilitar as respostas; realizagdo de um pré-teste do
qguestionario com a orientadora e dois especialistas no campo da pesquisa para avaliar
a fidedignidade, validade e operacionalidade das questdes; minimizagao do uso de
termos ambiguos ou, quando necessarios, acompanhados de breves explicagoes;
restricdo da inclusdo de perguntas com juizos de valor ou que pudessem ser
percebidas como ataques ao entrevistado.
FIGURA 7 — APARENCIA DO QUESTIONARIO PARA O INFORMANTE

Quais dos instrumentos urbanisticos
abaixo estdo previstos na legislagao
urbanistica do seu Municipio?

Escolha quantos quiser

I1- Operacdo Urbana Consorciada

12 - Projeto especifica de expansdo urbana nos termos do art.

428 do Estatuto da Cidade B

13 - Consércio Imobilidrio

14~ ZEIS ou AEIS que incluam intervences fisicas °

15 - Concessdo Urbanistica

LIS- Projeto de Intervencia Urbana °
I7 - Operacio Urbana Simplificada

{ 18- Opera3o Urbana Interligada 0

SurveySparrow

Mobile

A necessidade/ viabilidade de financiamento das intervengdes fisicas € importante
para definir o perimetro de atuagdo do instrumento?

sim Nio Mo se aplica
11 -Operacio Urbana Consorciada

12 - Projeto especifico de expansdo
wurbana doar

14-ZEIS ou AEIS que incluam
intervenies fisica

15 - Concess3o Urbanistica

16 Projeta de Intervengso Urbana

17 - Operagia Urbana Simplificada

Computador
FONTE: A autora (2023), a partir da plataforma Survey Sparrow.
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A maioria das perguntas foi formulada de forma fechada, apresentando-se ao
respondente como: selegao multipla, escolha multipla ou sim/ndo, com um conjunto
predefinido de alternativas de resposta relacionadas a variaveis e unidades de
medicao elaboradas com base no referencial teérico e nos resultados dos momentos
1 e 2 da pesquisa empirica. Poucas perguntas foram abertas destinadas a capturar a
opinido dos entrevistados.

O formulario completo do questionario, disponivel no APENDICE 3, seguiu uma
progressao légica, iniciando com perguntas gerais e avangando para questdes mais
especificas. A FIGURA 8 ilustra o roteiro do questionario organizado em blocos de
acordo com seus objetivos.

Os atributos, variaveis e unidades de medicao utilizados para analisar os
dados dos questionarios, conforme os blocos e seus objetivos, estdo detalhados no
APENDICE 3.

FIGURA 8 —- ESTRUTURA DO ROTEIRO DO QUESTIONARIO

BLOCO 2

ATRIBUTOS DE
BLOCO 1 RECONHECIMENTO, DE
PROLIFERACAO E DE

IDENTIFICAGAO DO
INFORMANTE E SUA APLICABILIDADE DOS IUEI

RELAGAO COM O TEMA (9 questdes: Q3, Q5, Q11 a Q14,
(Q1 E Q2) Q16, Q20, Q22, Q23)

BLOCO 4

OPINIAO E
CONSENTIMENTO

(Q33 a Q35) BLOCO 3
ATRIBUTOS DE CARACTERIZAGAO DOS IUEI
(22 questdes: Q6, Q9 a Q16, Q18 a Q25, Q28 a Q32)

FONTE: A autora (2023).

2.3.3 Protocolo da sintese analitica
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O protocolo da sintese analitica foi delineado em trés fases, conforme
representado na FIGURA 9. A sintese analitica foi conduzida por meio da técnica de
sintese de diferencas e similaridades a partir do estudo comparativo dos resultados
obtidos nas fases anteriores. O objetivo foi identificar padrbes de similaridade e
diferencga entre os diversos Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEI)
e suas caracteristicas, limites e possibilidades, conforme reconhecidas pelos agentes
bem-informados. A escolha por essa abordagem deve-se a sua capacidade de
construir tipologias e permitir comparagdes entre diferentes culturas e sistemas

politicos, como explica Gil (1999).

FIGURA 9 — PROTOCOLO METODOLOGICO DA SINTESE ANALITICA

CONJUNTO DE DADOS
IUEI
Reconhecimento
Atributos
Limites e possibilidades

BASE ANALITICA
Instrumentos de Planejamento
e Gestdo
Escalas territoriais

TECNICA
Sintese de diferencas e similaridades dos

.‘....I‘l.'..‘...."........C....l"..

1 PROPOSTA 1 I | PROPOSTA 2 I e e 1
1 Conceito IUEI 1 i Atributos dos IUEI 1 it st b

1 1 1 1 1 planejamento e gestdo urbanos |
L]

FONTE: A autora (2023).

3 INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E GESTAO URBANOS

O objetivo desse capitulo é compreender o papel dos instrumentos
urbanisticos nas atividades do planejamento e da gestao urbanos, buscando fornecer
fundamentacio tedrica para a pesquisa. A partir de uma revisao da literatura e da
discussao tedrica sobre o tema, pretende-se elucidar as diferencas entre
planejamento e gestdo urbanos, destacando suas inter-relagbes e
complementaridades. Além disso, serao apresentadas reflexdes sobre o impacto

politico, social e econdmico dos instrumentos urbanisticos.
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3.1 PLANEJAMENTO E GESTAO URBANOS

Esta secao tem como objetivo explorar as caracteristicas do planejamento e
da gestao urbanos, uma vez que fornecem o contexto essencial para a discussao dos
instrumentos urbanisticos.

O planejamento urbano tem sido alvo de criticas de diferentes correntes
ideoldgicas. Enquanto criticos progressistas o veem como parte da estrutura
capitalista para manter o status quo, conservadores o questionam por sua suposta
ineficacia como instrumento intervencionista do Estado na regulacdo do sistema
econdmico, como ja problematizaram Bassul (2004) e Souza (2003a).

Souza (2003a) adverte contra a subestimagédo do significado negativo do
enfraquecimento do planejamento e o avango da gestédo, destacando a importancia
de uma reflexéo critica sobre essa mudanca de perspectiva. Embora seja importante
o papel da critica ao pensamento conservador proposto por marxistas urbanos como
Harvey, Castells e Lefebvre, é necessario reconhecer o argumento proposto por
Souza (2003a) de que a generalizagédo excessiva dessa contestagao, acaba tendo um
resultado pratico util aos defensores do mercado livre. Além disso, o enfraquecimento
do planejamento tende a ser acompanhado pela popularizagdo da gestdo, pode
resultar no triunfo do imediatismo com a administracdo dos recursos e problemas aqui
e agora, operando em curto e médio prazos, em detrimento de objetivos que s6 séo
alcangados em longo prazo. Nesse contexto, Souza (2003a, p. 29) propde uma
reflexao critica: “por que dever-se-ia excluir, a priori, a possibilidade de um
planejamento que, mesmo operando nos marcos de uma sociedade injusta, contribua,
material e politico-pedagogicamente, para a superacgao da injustica social?”

Como destacado por Souza (2003a), a estrutura da sociedade capitalista néo
pode ser considerada como monolitica, e, embora a intervencao estatal muitas vezes
perpetue a ordem estabelecida, é fundamental reconhecer que essa relagdo nao é
deterministica. Além disso, em um contexto de capacidade regulatoria e de
investimentos estatais reduzidos, ignorar o planejamento poderia representar um risco
e um erro. Talvez o desafio esteja em planejar e gerir de modo nao-racionalista e
flexivel, entendendo que a histéria € uma mistura complexa de determinacdo e
indeterminagao, de regras e contingéncias, de niveis de condicionamento estrutural e

de graus de liberdade para a ac¢ao individual, como propde o autor.
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Nesse contexto, € importante destacar que o planejamento n&o
necessariamente precisa seguir uma abordagem cartesiana, mas pode sim constituir
um exercicio de reflexao sobre o futuro necessario. Ele pode ser encarado como uma
metodologia realista para a formulacédo de progndsticos, conforme salientado por
Matus (1996, tomo |, p. 14). Negar a importancia do planejamento pode implicar
também em negar a capacidade de influenciar e moldar o futuro, aceitando-o
passivamente, independentemente das consequéncias que possam advir.

Ademais, reconhecer que adotar modelos menos centralizadores e rigidos de
planejamento, talvez um pouco mais similares a gestdo, nao significa
necessariamente ceder a mercadofilia, mas pode representar uma maneira de maior
democratizacdo da agao coordenadora do Estado, incorporando gradualmente
elementos de democracia participativa (Souza, 2003a, p. 51). Essa abordagem é
necessaria, pois, como explica Limonad (2007), deve-se considerar que o
planejamento é profundamente afetado pelo campo politico, e seus caracteristicos
lobbies, portanto, as solugdes de planejamento estdo sujeitas a tensdes e, por vezes,
privilegiam interesses especificos em detrimento das necessidades de uma parcela
maior da populacdo. Nesse sentido Souza (2003a) propde transcender a mera critica
ao planejamento em direcdo a uma abordagem critica do proprio processo de

planejamento, fundamentada em alguns pressupostos:

Valorizagdo critica simultdnea das dimensobes politica e técnico-
cientifica do planejamento e da gestdo, sem superestimagéo do peso de
nenhum dos dois polos. Se, por um lado, o tecnocratismo € condenavel nao
somente por seu autoritarismo, mas igualmente por pretender negar o fato de
que planejar e gerir intervengdes no espago urbano sio atividades
eminentemente politicas, uma vez que o sentido e as finalidades da vida
coletiva estdao em jogo, por outro lado isso nao deve desembocar na
concluséo de que planejar e gerir prescindem de téchne, de conhecimentos
apropriados (técnicos stricto sensu, cientificos etc.), notadamente no que se
refere a escolha dos meios mais adequados para a satisfagdo de
determinadas necessidades. Exame bastante ponderado do arsenal de
instrumentos de que hoje dispée o planejamento e gestao urbanos,
avaliando em que medida muitos podem ser reciclados ou subveridos com a
finalidade de servirem a propdésitos diferentes daqueles para os quais foram
originalmente concebidos, propositos esses, ndo raro, francamente
conservadores. Uma critica da racionalidade instrumental com base na
reflexao habermesiana a propdsito da razdo e do agir comunicativos é
necessaria. A racionalidade instrumental (expressao classica no ambito da
terminologia da Escola de Frankfurt) esta voltada exclusivamente para a
adequacao dos meios a fins preestabelecidos. (...) Reflexdo sobre o
significado e o alcance de termos e expressdées como “participagcao
popular” (...) Contextualizagdo do planejamento nos marcos mais amplos da
producéo tedrica do conjunto das ciéncias sociais, inclusive no que diz
respeito as teorias de desenvolvimento (Souza, 2003a, p. 52).
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Além disso, concorda-se com a perspectiva delineada por Souza (2003a), de
que, longe de serem concorrentes ou intercambiaveis, planejamento e gestdo sao
distintos e complementares, sendo que a simples proposicao da substituicao de
planejamento por gestdo gera uma incompreensdao da natureza dos termos
envolvidos. De fato, a gestdo emerge como um desdobramento do planejamento, uma
vez que sua efetivagcdo demanda uma coordenagdo estratégica e operacional
adequada. Nesse contexto, a transicdo do planejamento robusto'3, caracteristico da
era fordista, para um planejamento mais fragil (com maior énfase na gestdo e menor
no planejamento) é congruente com a era do pos-fordismo, da desregulamentacéao e
do Estado minimo. Sob esta 6tica, a gestdo ndo necessita estar intrinsecamente ligada
a uma perspectiva imediatista, nem tampouco substituir a reflexdo de longo prazo
proposta pelo planejamento, a gestdo € um complemento indissociavel do

planejamento (Souza, 2003a), como demostra-se no QUADRO 5.

QUADRO 5 — DIFERENGAS E COMPLEMENTARIEDADES DO PLANEJAMENTO E DA GESTAO

URBANOS
PLANEJAMENTO GESTAO
Voltado para o futuro Voltado para o presente
Esforgo de imaginagéo do futuro, Acao, acao coletiva coordenada
reflexdo
Busca prever a evolugéo do Busca administrar uma situacéo

fendbmeno, para melhor precaver- | com os recursos presentemente
se de provaveis problemas e tirar | disponiveis e tendo em vista as
proveito de provaveis beneficios necessidades imediatas
Preparagdo da gestao futura Efetivacao do planejado

Lida com o imprevisivel e o
indeterminado do presente
FONTE: A autora (2023), a partir de Souza (2003a, p. 46-47).

Embora se reconheca a complexidade subjacente a distingdo entre o escopo

do urbanismo e do planejamento urbano, considera-se relevante, para os propoésitos

3 Souza (2003a), a partir de Brindley et al. (1989) cita o planejamento regulatorio (regulative planning),
o planejamento pautado em investimentos (public-investiment planning), o planejamento subordinado
as tendéncias de mercado (trend planning), o planejamento de facilitagcdo (leverage planning) e o
planejamento de administragéo privada (private-management planning), os quais estao subordinados
as tendéncias de mercado. Souza (2003a) explica que algumas vertentes de planejamento sdo mais
préoximas da légica de gestdo. Dentre as citadas pelo autor, citam-se dois tipos: o planejamento de
facilitacao, o qual serve para estimular a iniciativa privada, oferecendo-lhe numerosas vantagens,
como isengbes tributarias, infraestrutura subsidiados, suspensdo de restrigdes impostas por
zoneamentos a determinadas areas; e o planejamento de administragéo privada, o qual incorpora os
préprios métodos e experiéncias da iniciativa privada, enfatizando parcerias publico/privadas.
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desta discussao, apresentar posicionamento sobre o papel do urbanismo no contexto
do planejamento e gestdo urbanos. O grande tratado moderno redigido por Le
Corbusier na Carta de Atenas' apresenta o urbanismo como um saber arquiteténico

que organiza espacgos urbanos:

0 urbanismo é a ordenacgdo dos lugares e dos locais diversos que devem
abrigar o desenvolvimento da vida material, sentimental e espiritual em todas
as suas manifestagdes, individuais ou coletivas. Abarca tanto as
aglomeragdes urbanas como os agrupamentos rurais. O urbanismo ja nao
pode estar submetido s regras de esteticismo gratuito. E, por sua esséncia
a mesma, de ordem funcional. As trés fungbes fundamentais para cuja
realizacao deve velar o urbanismo sao: 1°. Habitar; 2°. Trabalhar; 3° recrear-
se. Seus objetos sdo: a) a ocupacgao do solo; b) a organizag¢ao da circulagao;
b) a organizagao da circulagao; c) a legislagéo (Corbusier, 1928, p. 145-146).

Entretanto, em 1998, surgiu um documento intitulado "A Nova Carta de Atenas",
elaborado pelo movimento denominado Novo Urbanismo, que propés uma atualizagao
dessa perspectiva. Redigida pelo Conselho Europeu de Urbanistas (CEU), essa nova
carta coloca os cidadaos no cerne das decisdes relacionadas as cidades, enquanto
0s urbanistas passam a desempenhar um papel de coordenacgao do desenvolvimento
em colaboragdo com profissionais de diversas areas. Além de abordar questbes
relacionadas ao ordenamento do territério sob uma otica fisica, o novo documento
também incorpora dimensdes socioeconémicas. Porém, embora o urbanismo passe
a ser mais abrangente ainda permanece sob a abordagem do saber arquiteténico do
ordenamento do territério.

Limonad (2015) aporta importante contribuicao para essa discussao. Segundo
ela, o planejamento urbano e o urbanismo, embora compartilhem um objeto comum,
tém distingdes significativas. Enquanto o planejamento envolve agcbes em diversas
escalas e tem um carater reflexivo e intervencionista, o urbanismo resulta em produtos
concretos, como planos ou projetos urbanos. O urbanismo, originado nas revolugdes
industriais dos séculos XVIII e XIX, buscava a reforma e embelezamento dos

ambientes urbanos, enquanto o planejamento, fundamentado na intervencao estatal

4 No ano de 1998 houve uma tentativa do Conselho Europeu de Urbanistas — CEU de atualizar a Carta
de Atenas. Além das orientagbes para o ordenamento fisico-territorial das cidades e das funcgbes
urbanas originais, o documento coloca o cidaddo em posicdo central na tomada de decisdes e
acrescenta questdes contemporaneas como as tecnologias de informagao e comunicagao, indica um
modelo de planejamento urbano (o estratégico voltado para o desenvolvimento sustentavel), destaca
0 meio ambiente, a necessidade de redugéo das desigualdades sociais e trata do envelhecimento da
populagdo. Importante entender que o documento ndo visava langar bases conceituais, mas uma
série de recomendagdes para as cidades.
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para organizar a sociedade e fornecer habitagdo popular, surge no século XX,
influenciado por eventos como o New Deal nos EUA e politicas estatais na Russia
pos-Revolucéo de 1917.

Limonad (2015) aponta que a reflexdo conceitual do planejamento muitas vezes
reproduz fronteiras analiticas externas, resultando em uma abordagem que privilegia
a forma e a perspectiva técnica, sem considerar adequadamente seu impacto social
e politico. Ela argumenta que o planejamento urbano € influenciado por diversas
logicas™®, sendo a énfase no urbanismo uma delas. No entanto, a maioria das
abordagens tende a um reducionismo acritico, que nao reconhece as contradigdes
inerentes ao sistema capitalista na producdo do espago urbano. Ela sugere uma
compreensao mais ampla do planejamento urbano como parte da produgao social
publica do espaco, reconhecendo sua natureza politica e seu papel na modernizacao
dos estados nacionais, o que poderia contribuir para enfrentar as desigualdades
socioespaciais e promover mudangas significativas na sociedade.

Ja José Afonso da Silva (2012) entende o urbanismo enquanto fungao publica
que pode ser acionada por instrumentos institucionais e legais tanto de planejamento
como de gestdo. Segundo essa visdo, os planos urbanisticos, como o Zoneamento e
o Plano Diretor, sdo considerados componentes do planejamento urbano. Por outro
lado, politicas relacionadas ao uso do solo, urbanificagdo (urbanizagéo planejada) e
regulamentacao de edificagdes sao identificadas como elementos subsequentes ao
planejamento, configurando-se como atividades de gestao urbana. Sob uma analise
normativa, Silva (2012) reconhece o planejamento urbano e seus instrumentos como
atividades preliminares que impulsionam todo o processo de urbanismo, entendido

sob o viés do ordenamento territorial.

5 Limonad (2015) propde trés légicas: Légica analitico-conceitual, a qual teria relagdo propriamente
com a reflexao conceitual e tedrico-metodolégica no ambito do planejamento, tendo como categorias
centrais o0 espaco social, o territério, o Estado, a governanga, as escalas de planejamento, etc, sendo
relacionada a racionalidade académico-cientifica; Légica processual, a qual se preocupa com 0s
meios, processos e organizagdo, e nao necessariamente com os fins, sendo relacionada a
racionalidade técnica de cunho governamental ou institucional; Logica da forma urbana — do plano, a
qual abrange as propostas que tem foco no resultado, com fins preestabelecidos a partir de um partido
urbanistico, que constitui dominio disciplinar do urbano. Classifica como: analitico-conceitual,
Socialismo Utépico (Proudhon, Fourier, Howard), Escola de Chicago, Teorias de Modernizagéo da
Marginalidade Social e do Desenvolvimento, Justica Social (Harvey, Brenner), Apropriacdo Social
(Lefebvre), Teoria da Acdo Comunicativa (Habermas), Teoria da Estruturagdo Social (Giddens),
planejamento insurgente (Friedmann), planejamento subversifo (Randolph), Contra-planejamento
(Lefebvre), Colaborativo (Healey), Transacional (Forester), Cidade Justa (Fainstein); processual,
Advocacy Planning (Davidoff), racional-compreensivo, Incremental (Lindblom), Matriz Mista (Etzioni),
Decisao Centralizada (Faludi); énfase no desenho e na forma urbana.
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Nesse contexto, os instrumentos urbanisticos estdo fortemente vinculados ao
viés regulatorio do urbanismo, enquanto uma fungdo publica que permite ao Poder
Publico atuar tanto por mecanismos legais de preparacéo (planejamento), como de

execugao (gestao), para promover o ordenamento territorial:

(1°) principio de que o urbanismo é uma fungdo publica, que fornece ao
direito urbanistico sua caracteristica de instrumento normativo pelo qual o
Poder Publico atua no meio social e no dominio privado, para ordenar a
realidade no interesse coletivo, sem prejuizo ao principio da legalidade (Silva,
2012, p. 44-45).

Nesse sentido, esta seg¢do procurou destacar as distincbes entre
planejamento e gestao, ressaltando sua natureza indissociavel e complementar, uma
vez que operam em tempos distintos (futuro/presente) e desempenham funcgdes
complementares (reflexdo/acao; previsdo/administracdo; preparagao/efetivagao). O
urbanismo tratado como uma fungao publica de ordenamento territorial, considerou-
se a natureza normativa dos instrumentos urbanisticos abordados neste contexto,

discussao que sera aprofundada na préxima secao.

3.2INSTRUMENTOS URBANISTICOS DE PLANEJAMENTO E GESTAO URBANOS

Esta secdo tem como objetivo examinar o papel dos instrumentos urbanisticos
na discussao sobre o planejamento e gestdo urbanos. Os instrumentos urbanisticos
constituem um conjunto de normas que podem ser aplicadas tanto no ambito do
planejamento, estabelecendo diretrizes, limitagdes e autorizagdes, quanto na esfera
da gestdo, direcionando ag¢des administrativas para a realizacdo do Planejado
(Duarte, 2012; Silva, 2012; Souza, 2003b). Segundo Silva (2012), os instrumentos de
planejamento s&o instituigdes dentro das quais estdo presentes os institutos, sendo
que o “instituto juridico € um conjunto ordenado de normas configurando um todo
coerente em torno de uma parte especifica de um objetivo de um ramo do Direito”
(Silva, 2012, p. 45).

Instrumentos como as operagdes urbanas consorciadas parecem ter em
comum um certo esmaecimento dos limites entre planejamento e gestdo, como sera
detalhado na proxima secao. Essas ferramentas exemplificam essa fusao, pois podem
ser dotadas de seus proprios planos urbanisticos e mecanismos executivos claros,

como os Certificados de Potencial Adicional de Construgao (CEPAC's), (Maleronka,
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2010; Montandon, 2009). Nesse sentido, a complementariedade entre planejamento
e gestdo, de que fala Souza (2003a), se manifesta dentro de um mesmo instrumento.
Adicionalmente, esses instrumentos tém como caracteristica promover acordos entre
o setor privado e o setor publico para realizar fungdes tipicamente publicas como a
urbanizacdo. Esta parceria € incentivada pela contrapartida de alteragbes nos
parametros urbanisticos, o que geralmente é favoravel ao capital imobiliario (Souza,
2003b).

QUADRO 6 — CLASSIFICAGAO DOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO URBANO,
ENQUANTO INSTITUICAO OU INSTITUTO

(I) Instituic6es de planejamento planos (nacional, estadual, metropolitano,
municipal);

disciplina do parcelamento uso e ocupagao do
solo;

planejamento e execugdo orgcamentaria.

() Institutos que compdem, mas tributarios e financeiros (imposto, contribuigéo,
nao modificam as institui¢des: taxas e incentivos fiscais ou financeiros);

juridico e politicos (limitagdes ao direito de direito
de propriedade, intensificacdo de pardmetros de
uso e ocupagao do solo, recuperacado de mais
valias, gestdo democratica).

() Institutos que compdem e operacgdes urbanas, regularizacao fundiaria,
modificam as instituicoes zonas especiais de habitagao de interesse social,
unidades de conservagao

FONTE: A autora (2023), com base em Silva (2012).

Souza (2003b) sugere que esses instrumentos poderiam ser utilizados nao
apenas para beneficiar o setor imobiliario, mas também para promover melhorias em
areas segregadas e carentes de infraestrutura, como periferias e favelas, em uma
abordagem de "inversao de prioridades". Isso poderia contribuir para a redistribuicdo
das riquezas socialmente produzidas e até mesmo prever a destinagcdo de parte
desses territérios para habitacdes populares. No entanto, ha uma série de obstaculos
para essa aplicagdo, incluindo o imediatismo, a negligéncia do planejamento, a falta
de qualificacao técnica, a influéncia de grupos de interesse e a instabilidade politica e
econdbmica (Souza, 2003b). Portanto, embora esses instrumentos urbanisticos
apresentem potencial tanto para atender aos interesses do capital quanto para
promover a justi¢ca social, sua eficacia depende de uma série de fatores contextuais e
institucionais.

Além disso, instrumentos urbanisticos, como as Operagbes Urbanas
Consorciadas, operam em dimensdes temporais que abrangem tanto o futuro quanto

o presente imediato, englobando tantas acdes reflexivas quanto executivas. Essa
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dualidade reflete a complementaridade intrinseca entre planejamento e gestao, que
se estabelece nesse tipo de instrumento (Souza, 2003a). Do ponto de vista normativo,
embora sejam categorizados como institutos vinculados as instituicbes de
planejamento (Silva, 2012), muitas vezes esses instrumentos carregam consigo uma
reconfiguragdo na concepcgao do urbanismo para uma determinada area urbana, e,
com isso, podem alterar o planejamento neste local.

Na proxima secdo, sera aprofundada essa discussao sobre as escalas
territoriais de planejamento e gestdo, em especial na dimenséo territorial microlocal,
a qual corresponde a escala intermediaria e a instrumentos como as Operacgdes

Urbanas Consorciadas.

4 ESCALAS TERRITORIAIS E UNIDADES DE PLANEJAMENTO E GESTAO
URBANOS

Esta secédo tem por objetivo o0 exame de possiveis escalas de planejamento e
gestéo e busca delimitar onde se situa a escala intermediaria, a fim de possibilitar o
reconhecimento de instrumentos urbanisticos que acionam essa dimensao.

As escalas territoriais estdo presentes na discussdao e compreensdao do
processo de producgdo do espaco. Henri Lefebvre, Manuel Castells e David Harvey
avangaram nessa compreensao, destacando que, no periodo contemporaneo, o
urbano articula diferentes escalas que vao desde o local até o global, e as cidades se
tornam receptivas a fluxos globais de financiamento, capital, comércio e ideias
(Castells, 2000; Friedmann, 2007; Harvey, 2005; Lefebvre, 1999). Quanto maior a
cidade, mais pronunciado se torna esse fendbmeno, pois a concentragao de fixos e
fluxos'® impulsiona o desenvolvimento econémico tanto local quanto globalmente
(Haynes et al., 2020; Santos, 2005).

Essa inter-relagdo entre diferentes escalas € explicada por Lefebvre (1999) e
Brenner (2018), os quais consideram o urbano como uma abstracdo concreta, uma
virtualidade, na qual o urbano se estende, substituindo dinamicas isoladas de outros

espacos nao urbanos (como o rural, florestal, industrial, oceanico, etc.), integrando-os

6 Santos (2005) propde esse par conceitual nos anos 1970, para explicar a interagdo entre objetos
naturais e objetos sociais que se articulam no tempo e espago, se expressando por meio de
paisagens. Os fixos relacionam-se a intersecgéo de forma e fungéo enquanto os fluxos referem-se a
intersecgao entre fungéo e processo.
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em um unico fendbmeno urbanizante. Dessa perspectiva, o fendmeno urbano
compreende ndo apenas ao dominio edificado nas cidades, mas o conjunto de
manifestacbes de carater urbano que se estende sobre outros espacgos (Lefebvre,
1999; Brenner, 2018). Assim sendo, a urbanizacéo tende a ser planetaria, porque o
processo global de reestruturagao socioespacial resulta na expansao da infraestrutura
urbano-industrial para todo o territério humano (Brenner, 2018; Castriota, 2016;
Lefebvre, 1999).

Nesse contexto, a atuagcdo conjunta de agentes locais e globais, em um
processo multi e interescalar relacionado com o sistema econdmico global, pode ser
um fator causal da fragmentagao urbana e a segregacdo de renda na expansao
urbana contemporanea (Guo, Buchmann, Schwarz, 2019; Limonad, 2007). Além
disso, observa-se um aumento da vulnerabilidade ecologica ou socioambiental,
promovido por impactos como o consumo de terra natural (Alves et al., 2008; Bovet;
Reese; Kock, 2018).

Para lidar com essas questdes, Friedmann (2007) propde o planejamento
espacial em diferentes escalas como uma matriz de coordenagéao de politicas urbanas
em cidades-regides globalizadas, visando a sustentabilidade ecoldgica, a coesao
social e a governanga democratica. Ele sugere trés escalas urbanas inter-
relacionadas. A menor escala é a da vizinhancga, relacionada a vida cotidiana e a
formacgao de comunidades locais. A segunda escala é a municipal, que engloba todas
as fungdes urbanas e constitui o fragmento urbano. Por fim, a terceira escala é a
regional, que inclui areas essenciais para a sobrevivéncia e o futuro da cidade, como
fornecedores de recursos naturais. No entanto, a divisdo proposta por Friedmann
(2007) nao aborda adequadamente as relagdes entre regides e entre nagdes. Nesse
sentido, Souza (2003b) e Villaga (2001) propdem uma abordagem mais abrangente,
sugerindo outras dimensdes.

Souza (2003b) identifica trés escalas usuais de planejamento e gestao urbanos:
nacional, regional e local. A escala nacional diz respeito ao pais, Estado soberano. A
escala regional, € um recorte pelo tipo de paisagem ou economia predominante, uma
moldura do nivel local em que ocorrem processos importantes (campo-cidade), por
vezes coincide com regides administrativas formais/ niveis de governo (Estado), o que
pode condicionar a implementacdo de politicas publicas intraurbanas. Para Souza

(2003b), a escala local é, por exceléncia, a escala do planejamento e gestéo, cujos
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recortes espaciais expressam possibilidades de vivéncias pessoais internas do
espaco e a formacao de identidades socioespaciais.

Souza (2003b) subclassifica a escala local em trés niveis, em uma clara
correspondéncia com a proposta de Friedmann (2007): microlocal, refere-se a
espacos possiveis de serem experimentados no cotidiano (quarteirdo ou bairro);
mesolocal: nivel local stricto sensu (cidade ou municipio), ndo se tem uma visao de
conjunto tdo densa e forte quanto a anterior, mas a vivéncia € importante; e
macrolocal, nivel local ampliado, das metropoles, onde as diversas unidades
mesolocais se integram de modo denso, com fluxos de trabalhadores e integragao de
servigcos publicos de interesse comum (Moscarelli; Bugs, 2021; Souza, 2003a).

A FIGURA 10 busca sintetizar as diferentes escalas de planejamento e gestéao
discutidas anteriormente com base nos autores citados Alertamos, no entanto, que
esses sistemas ndo sido estanques e hierarquicos necessariamente, especialmente
quando nos referimos ao microlocal.

1 Internacional: Esta escala refere-se a articulagao entre fixos e fluxos globais,
abrangendo relagdes e processos que transcendem as fronteiras nacionais.

2 Nacional: Correspondente aos paises e nagdes, esta escala engloba
politicas e processos que dizem respeito ao ambito nacional, incluindo questbes de
governanga, economia e cultura.

3 Subnacional: Esta escala refere-se a espagos de divisdo administrativa,
como estados ou regides, e pode incluir areas nao urbanas ou de transi¢cao rural-
urbano. Envolve politicas e processos de governanga que operam em niveis
subnacionais.

4 Macrolocal: Esta escala refere-se ao nivel urbano ampliado, geralmente
associado as areas metropolitanas. Engloba politicas e processos que afetam uma
area geografica extensa, incluindo a integracao de diferentes unidades mesolocais.

5 Mesolocal: Nivel urbano administrativo, como o municipio, onde sdo tomadas
decisdes e implementadas politicas que afetam diretamente a vida urbana em um
determinado territorio.

6 Microlocal: Nesta escala, representada pelo bairro e quarteirao, os espagos
sao vivenciados cotidianamente pelas pessoas. A participacao direta da comunidade
na tomada de decisdes e no monitoramento da implementacao de politicas urbanas é
mais evidente. E importante notar que, especialmente nesta escala, pode ndo haver

uma correspondéncia administrativa formal, pois ela se situa em uma dimensao
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intermediaria entre o espago privativo singular e a dimensdo mesolocal. O
desenvolvimento singular pode referir-se a um lote desenvolvido e utilizado para fins
restritos ou controlados de acesso. Por outro lado, a dimens&o microlocal envolve um
conjunto urbanistico comunitario, com estruturas compartilhadas no cotidiano dos
habitantes ou usuarios, como ruas, areas de lazer, entre outros.

Entende-se que essa representacao das diferentes escalas de planejamento e
gestao é fundamental para uma compreensao abrangente e integrada dos processos

urbanos e das relagdes multiescalares que os permeiam.

FIGURA 10 — ESCALAS DE PLANEJAMENTO E GESTAO

internacional

(fixos e fluxos globais)

| . 1
1 microlocal H
\Qairm‘ quarteirsiol

-

FONTE: A autora (2023), a partir de Friedmann (2007), Souza (2003) e Villaga (2001).

O esforco de dimensionar escalas, conforme abordado por Friedmann (2007) e
Souza (2003), permite identificar um objeto de estudo, seja uma area territorial
especifica ou um fendmeno urbano, e as maneiras de aborda-lo. A presente discussao
foca nos aspectos normativo-institucionais do planejamento urbano e territorial, os
quais, embora intervenham sobre esse objeto ou fendmeno, ndo se confundem com

ele. Essa correspondéncia e diferenciacao sao evidentes tanto no ambito profissional
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quanto académico, especialmente ao se empregar o termo "escala intermediaria”

como componente de sistemas multiescalares que incluem a escala microlocal'”.
Montandon (2009, p. 130) utiliza o termo "escala intermediaria" para designar

uma escala de intervengao que promove a articulagdo entre agentes privados e

publicos:

Procurando estabelecer um recorte tematico para contextualizar a
abordagem do que chamamos de escala intermediaria de planejamento:
tratamos do ordenamento fisico-territorial promovido por acdes de
urbanizagdo integrada e abrangente, que contemplam a mediacdo da
participagao privada nestas intervengdes e que supdem a atuacgao indutora e
estratégica do Estado. Em outras palavras, procuramos examinar os projetos
de desenvolvimento urbano e de ordenamento territorial no contexto
estrutural do sistema de planejamento urbano que trata dos instrumentos de
planejamento e de gestdo. Escala de intervencdo que articula agbes de
urbanizagdo integrada e abrangente de um conjunto de quadras, que
contemplam a mediag&o da participagao privada nestas intervengdes e que
supdem a atuagao indutora e estratégica do Estado (Montandon, 2009, p.
130).

Ao serem examinados os elementos propostos por Montandon (2009) para
caracterizar a escala intermediaria, verifica-se que pode haver uma sobreposi¢cao
conceitual. Nesse sentido, os componentes atribuidos a escala intermediaria
envolveriam tanto elementos fisicos, como sistemas publicos e privados, quanto
técnicas de planejamento e gestdo, tais como o compartiihamento de custos e
beneficios, gestdo associada, financiamento, recuperacdo e distribuicdo da
valorizag&o imobiliaria, que sdo acionados por instrumentos urbanisticos como Planos
Parciais e Unidades de Atuagdo (QUADRO 7). Dessa forma, a prépria escala
intermediaria parece adquirir caracteristicas do instrumento urbanistico. Essa
interpretacao da escala intermediaria pode ser consequéncia, no contexto brasileiro,
do sistema de planejamento hierarquico e sequencial, que se torna mais evidente
apenas até a escala mesolocal (Municipio), ao contrario de outros paises, como
Colébmbia e Espanha, o sistema de planejamento avanga, chegando a escala

microlocal.

7 Esta constatagao foi feita inicialmente a partir da pratica de planejamento urbano da autora e, em um
segundo momento confirmada na revisao sistematica da literatura, a qual, utilizando o termo “escala
intermediaria”, obteve um retorno de 21 publicagées no campo dos estudos urbanos sob o recorte da
escala intraurbana. Foram classificados como muito importantes “A”, um resultado de 7 publicagdes:
1 da Franga (Panerai et al., 2004) ; 2 da Espanha (Fernandez Fernandez, 2001; Lozano Valencia,
2003); 2 da Colémbia (Cohen Cardenas; Diaz Marriaga; Badillo Jiménez, 2018; Militelli, 2015); 1 da
Costa Rica (Céspedes, 2016); 1 do Brasil (Montandon, 2009).
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Nesse sentido, a escala intermediaria por vezes abordada como uma dimensao
territorial, em outras ocasides é tratada como uma unidade de planejamento, as vezes
€ considerada um instrumento urbanistico e em algumas situagdes é até mesmo vista
como a propria intervencao. Diante disso, propde-se situa-la como uma unidade

integrante do sistema de planejamento e gestdo urbanos.

QUADRO 7 — CARACTERIZAGAO DOS ELEMENTOS DE ESCALA INTERMEDIARIA DE
PLANEJAMENTO SEGUNDO INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E DE GESTAO

Elementos da escala
intermediaria

Planos Parciais

Instrumento de gestdo:
Unidades de Atuagdo Urbanistica

Sistemas Publicos

Definigdo das cargas locais
e cargas gerais no contexto
global da drea de
planejamento

Definicdo das cargas locais e cargas gerais
no contexto predial de cada unidade

Sistemas Privados

Definigdo de usos e
densidades no contexto
global da drea de
planejamento

Definicao dos novos edificios no contexto
predial de cada unidade

Compartilhamento
de custos e
beneficios

Estabelecimento de cessbes
obrigatdrias de terreno e
de execugao de obras de
urbanizagdo no contexto
global da drea de
planejamento

Estabelecimento de cessdes obrigatdrias de
terreno e de execucdo de obras de
urbanizacdo no contexto especifico da
unidade

Gestdo associada

Delimitagdo das Unidades
de Atuacdo Urbanistica

- Execucdo mediante reajuste de terrenos,
integracdo imobilidria ou cooperacdo

- Desapropriagdo dos imdveis de
proprietdrios resistentes

- Licenga urbanistica Unica para toda a
unidade

- Fiddcia Mercantil no regimento da
preservagdo dos titulos de propriedade
durante os processos de execug3o das
atuacOes urbanisticas

Os recursos para urbanizagdo sao obtidos em fungdo do efeito da
valorizagdo imobilidria e de subsidios e as cessoes em terreno para infra-
estrutura, equipamentos e espagos plblicos s3o obrigatorias e gratuitas
Aplicagdo do tributo da participacdo em plusvalias, quando instituido pelo
municipio

Financiamento

Recuperacdo e
distribuicdo da
valorizacdo
imobilidria

FONTE: Montandon (2009, p. 132).

Para fins dessa dissertagao, adota-se abordar o termo “escala intermediaria”
para designar uma unidade do sistema de planejamento e gestdo, que, por meio da
articulacao de acdes reflexivas (de planejamento) e executivas (de gestédo) intervém
em uma escala territorial microlocal. Essa abordagem € especialmente associada a

instrumentos urbanisticos como as Operagdes Urbanas no Brasil, os planes parciales
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na Colbmbia, o Land Readjustment no Japao, os enchanches na Espanha e os
Grandes Projetos Urbanos em um contexto geral.

Essa abordagem tem base no modelo de planejamento em cascata, que € um
método de planejamento e gestdo, no qual o planejamento se divide em distintas fases
sequenciais. A primeira descri¢ao formal dessa metodologia foi elaborada por Winston
W. Royce em 1970, porém considera-se que esse método tenha se originado na
industria da construcdo, no qual € necessario primeiro a construcao da fundagao,
depois as paredes e somente depois o telhado. E utilizado por diversos autores
espanhois (Fernandez Fernandez, 2001; Lozano Valencia, 2003; Vallvé, 2000), dentre
os quais se destaca Teran (1982) para designar a forma de organizagao do sistema
de ordenamento e planejamento territorial espanhol, que prevé um conjunto de planos
hierarquica e sequencialmente desde o Plan Nacional até o planeamiento parcial.
Conforme Teran (1982), Gonzalez (1994), o primeiro nivel abrange a Ordenacao do
Territorio, no qual sdo definidas as competéncias de ambito geral (nacional); o
segundo nivel corresponde ao Planejamento Geral, envolvendo as competéncias de
ambito de ordenamento municipal; o terceiro nivel € o Planejamento de
Desenvolvimento, com o objetivo de estabelecer uma ordenacdo detalhada e
pormenorizada de ambitos concretos do territorio (setores, ambitos, areas); e, por fim,
o quarto nivel refere-se as Instrucdes Técnicas destinadas a desenvolver as previsoes
das leis e regulamentos urbanisticos dos demais niveis

Lozano Valencia (2003) situa a escala intermediaria dentro dessa cascata de
planejamento no terceiro nivel, correspondendo a dimensao territorial microlocal em
termos de delimitagdo espacial. No entanto, ha uma distingdo entre a abordagem das
escalas territoriais e o0 sistema em cascata que merece destaque. No sistema
espanhol, o termo "escala intermediaria" é utilizado como uma unidade de
ordenamento espacial, situada entre a arquitetura dos edificios e os layouts
diagramaticos do planejamento urbano (Panerai et al., 2004), acionando certos
instrumentos. Assim, ndo se trata nem da dimenséao territorial, como tratado por Souza
(2003a), nem do instrumento em si, como abordado por Montandon (2009). Panerai
et al. (2004) exemplificam casos de aplicagdo da escala em diversos contextos
normativos, geograficos e instrumentais, como os haussmanniens em Paris, as
cidades-jardim em Londres, as extensbes de Amsterdd (FIGURA 11) e a Cité

Radieuse de Le Corbusier, em New Frankfurt. Fernandez (2001) também utiliza o
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termo de forma similar, mas para os ensanches espanhois (FIGURA 12), cujos
instrumentos aplicados foram os planes parciales.

Com o objetivo de aprimorar a precisdo conceitual, sugere-se uma correlagéo
com diferenciagao sintetizada no QUADRO 8, entre escalas territoriais, instrumentos

urbanisticos, unidades do sistema de planejamento e gestao.

FIGURA 11 — EXTENSOES DE AMSTERDA, MASTERPLAN IJBURG

FONTE: Amsterdan (2023).

FIGURA 12 — ENSANCHE DE BARCELONA, IDELFONSO CERDA E SUNER (1859)

FONTE: Museu d'Historia de la Ciutat, Barcelona (2023).
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Portanto, propde-se uma reformulagdo na abordagem apresentada por
Montandon (2009), designando a escala intermediaria como uma unidade do
planejamento e gestdao com dimensao territorial microlocal. Essa designagao
como unidade decorre do fato de que ela representa um componente subordinado e
integrante do sistema de planejamento e gestdo, e sua dimens&o microlocal se deve
ao fato de articular um conjunto de quadras (quarteirdes) ou bairros, conforme
proposto por Souza (2003b). Assim, a escala intermediaria ndo é propriamente o
conjunto normativo caracterizado como instrumento, nem tampouco a propria escala

territorial, que se configura como um recorte espacial do tecido urbano.

QUADRO 8 — CORRESPONDENCIA E DIFERENCIACAO ENTRE ESCALAS TERRITORIAIS,
UNIDADES DE PLANEJAMENTO E GESTAO E EXEMPLOS DE INSTRUMENTOS URBANISTICOS

ESCALAS UNIDADE DO SISTEMA DE EXEMPLOS DE
TERRITORIAIS PLANEJAMENTO E GESTAO INSTRUMENTOS
URBANISTICOS

Plano de Desenvolvimento

Planejamento e gestao
metropolitano

Macrolocal : ~ Urbano Integrado da Regiao
Planejamento e gestao :
Metropolitana
comarcal
Plano Diretor
Plan de Ordenamiento Territorial
Planejamento e gestao Plan General
Mesolocal -
municipal Zoneamento, parcelamento do

solo
Plano Plurianual
Operacgao Urbana Consorciada
Ensanches
Planes parciales

Escala Intermediaria
Microlocal Planeamiento de desarrollo
Microplanejamento

FONTE: A autora (2023).

Considerando o objetivo geral dessa pesquisa, que consiste em conceituar,
delimitar e examinar instrumentos urbanisticos de escala intermediaria (IUEI) a partir
do seu reconhecimento nos sistemas de planejamento e gestdo urbanos do Brasil,
Colébmbia e Espanha, visando sua constituigdo enquanto uma categoria especifica de
instrumentos, avalia-se que os resultados da pesquisa documental podem aprofundar
a compreensao da composicao desses sistemas, a partir da analise da normativa

brasileira, colombiana e espanhola, conforme apresenta-se na proxima secao.
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5 ESCALA INTERMEDIARIA NO BRASIL, COLOMBIA E ESPANHA

Este capitulo, tem por objetivo reconhecer e examinar as caracteristicas da
escala intermediaria nos sistemas normativos brasileiro, espanhol e colombiano, a
partir da pesquisa documental da legislagao nacional desses trés paises e de 6
metropoles brasileiras. Além disso, busca-se observar a aderéncia da
correspondéncia entre escalas territoriais, unidades de planejamento e gestéo, e

instrumentos urbanisticos identificados na revisao de literatura.

5.1 A ESCALA INTERMEDIARIA NO BRASIL

Conforme estabelecido pelo artigo 18 da Constituicdo Federal (CF), a
organizacgao politico-administrativa do Brasil abrange a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos dotados de autonomia. No ambito da politica urbana,
a Constituicao atribui a Unido a responsabilidade pela elaboragdo e execugao de
planos nacionais e regionais de ordenacao do territorio e de desenvolvimento social e
econdmico, enquanto aos Municipios compete o planejamento urbanistico (CF, art.
21, IX; CF, art. 30, VIII). Além disso, é conferido aos Estados a competéncia para
instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, compostas
por grupos de municipios adjacentes, visando integrar a organizacao, o planejamento
e a execucgao de fungdes publicas de interesse comum (CF, art. 25, §3°).

O Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10.251, de 10 de julho de 2001,
estabeleceu as diretrizes gerais para a politica urbana brasileira, explicitando a
competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais de direito urbanistico e para
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacéao do territério (EC, art.
3%, inc. Il e V). O Estatuto ndo define escalas territoriais e unidades de planejamento,
de forma clara. Esta proposta multiescalar esta subentendida na lista de instrumentos

de planejamento:

Art. 4° Para os fins desta Lei, ser&o utilizados, entre outros instrumentos:

| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacao do territério e de
desenvolvimento econémico e social; Il — planejamento das regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; Ill — planejamento
municipal, em especial: a) plano diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso
e da ocupacado do solo; c) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; €)
diretrizes orcamentarias e orgcamento anual; f) gestdo orgamentaria
participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; h) planos de
desenvolvimento econdmico e social; (EC, art. 4°).



61

Portanto, no Estatuto observa-se uma clara correspondéncia e interligagao de
competéncias até a escala mesolocal (municipio), abrangendo as esferas nacional,
regional, estadual, metropolitana/aglomerag¢des/microrregides e municipal. No
entanto, subsequente a escala mesolocal, na escala microlocal, essa estrutura
organizacional ndo esta tdo bem definida. Surge entdo a questdo: um instrumento de
dimensao supostamente microlocal, como a operagao urbana consorciada, teria o
potencial de desencadear uma transformagéo integral em todo o municipio e,
consequentemente, modificar o plano diretor como um todo? Com base em Silva
(2012), infere-se que a resposta seria negativa, uma vez que instrumentos como a
operacgao urbana consorciada sdo considerados desdobramentos das instituicdes
estabelecidas, como o plano diretor.

O QUADRO 9, busca esbogar uma possivel correspondéncia entre as escalas
territoriais, as unidades de planejamento e gestdo e os respectivos instrumentos
urbanisticos, oferecendo uma visualizagado da estrutura organizacional proposta no
contexto brasileiro.

No sistema brasileiro cabe aos municipios a competéncia pela elaboracao e
regulamentagdo do Plano Diretor, bem como a decisdo sobre a utilizacédo e
implementagdo de instrumentos urbanisticos que estariam relacionados a escala
intermediaria. Dessa forma, a adogao desses instrumentos € amplamente influenciada
pelos contextos politicos locais, os quais estdo sujeitos a uma série de disputas de
interesses e a pressodes do setor imobiliario, como explicado por Bassul (2004).

Em uma pesquisa inicial, realizada a partir do MUNIC - Perfil dos Municipios
Brasileiros (IBGE, 2021), verifica-se a baixa utilizagdo e implementacdo de
instrumentos que articulem a escala microlocal. Isso porque, o MUNIC apenas verifica
a existéncia de instrumentos que estao listados no Estatuto da Cidade e, considerando
a autonomia municipal, que possibilita o desenho e elaboracdo de instrumentos,
considera-se a hipétese de que a observacgao da realidade empirica demonstre maior
representatividade no uso de instrumentos de escala microlocal. Em 2021 dos 5.570
municipio brasileiros cerca de 53,14% (2.960) possuiam Plano Diretor, sendo que dos
Municipios com mais de 20.000 habitantes (1.802), onde ha a determinacgao legal de
elaboragdo do Plano Diretor, cerca de 10% (191) ndo tinham feito o Plano, nao
informaram ou se recusaram a informar. Ja no caso das Operag¢des Urbanas,

instrumento que atua na escala microlocal, apenas 315 municipios possuiam esse
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instrumento com legislagao especifica, ou seja, apenas 10,64% do total de municipios

que possuiam Plano diretor8.

QUADRO 9 — CORRESPONDENCIA E E)IFERENCIACAO ENTRE ESCALAS TERRITORIAIS,
UNIDADES DE PLANEJAMENTO E GESTAO E INSTRUMENTOS URBANISTICOS NO ESTATUTO
DA CIDADE E NO ESTATUTO DA METROPOLE"

ESCALA UNIDADE DO SISTEMA DE | INSTRUMENTOS URBANISTICOS
TERRITORIAL | PLANEJAMENTO E
GESTAO
Nacional Sem correspondéncia clara Planos nacionais
Regional Sem correspondéncia clara Planos regionais e estaduais de ordenacédo do
territério e de desenvolvimento econdémico e
social

Sem instrumentos definidos pelo EC

No entanto, o Estatuto da Metrépole estabeleceu
o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
da Regido Metropolitana

Plano Diretor

Disciplina de parcelamento, uso e ocupagao do
solo

Zoneamento Ambiental

Plano Plurianual

Diretrizes orgamentarias e orgamento anual
Gestao orcamentaria participativa

Planos, programas e projetos setoriais

Planos de desenvolvimento econdmico e social

Planejamento Metropolitano,
Macrolocal de aglomeragdes urbanas e
microrregioes

Planejamento e  gestéo

Mesolocal o
municipal

8 Conforme o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor & obrigatério para: (1) com mais de 20.000
habitantes; (2) integrantes de regides metropolitanas; (3) onde o poder publico pretenda utilizar
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) Progressivo; (4) integrantes de éareas de especial
interesse turistico; (5) inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional; (6) incluidas no cadastro nacional de
Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundag¢des
bruscas ou processos geoldgicos ou hidrogeologicos.

9 Quadro organizado a partir do contido no Art. 4° do EC: ““Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo

utilizados, entre outros instrumentos:

| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenac&o do territério e de desenvolvimento
econdmico e social;

Il — planejamento das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes;

IIl = planejamento municipal, em especial: a) plano diretor; b) disciplina do parcelamento, do uso e
da ocupagao do solo; c) zoneamento ambiental; d) plano plurianual; e) diretrizes orgamentarias e
orgamento anual; f) gestdo orgamentaria participativa; g) planos, programas e projetos setoriais; h)
planos de desenvolvimento econdmico e social;

IV — institutos tributarios e financeiros: a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana -
IPTU; b) contribuicdo de melhoria; c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

V — institutos juridicos e politicos: a) desapropriagdo; b) serviddo administrativa; c) limitagdes
administrativas; d) tombamento de imdveis ou de mobiliario urbano; e) instituicdo de unidades de
conservacgao; f) instituicdo de zonas especiais de interesse social; g) concessao de direito real de
uso; h) concessao de uso especial para fins de moradia; i) parcelamento, edificacdo ou utilizagdo
compulsorios; j) usucapiao especial de imoével urbano; |) direito de superficie; m) direito de
preempgao; n) outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso; o) transferéncia do
direito de construir; p) operagbes urbanas consorciadas; q) regularizagéo fundiaria; r) assisténcia
técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos; s) referendo
popular e plebiscito; t) demarcagao urbanistica para fins de regularizagédo fundiaria; u) demarcagao
urbanistica para fins de regularizagao fundiaria; v) legitimacdo de posse; x) legitimagcao de posse;
VI — estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV).
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ESCALA UNIDADE DO SISTEMA DE | INSTRUMENTOS URBANISTICOS
TERRITORIAL | PLANEJAMENTO E
GESTAO
. Sem correspondéncia | Sem correspondéncia clara, porém, pode se
Microlocal i ~ .
clara verificar a Operagéo Urbana Consorciada

FONTE: A autora (2022).

No entanto, conforme evidenciado pelo GRAFICO 1, observa-se uma
correlagao positiva entre a dimensao populacional dos municipios e a presenca de
legislacdo especifica de operagao urbana. Tal relacdo sugere que, em territorio
brasileiro, a medida que as cidades aumentam em tamanho, especialmente nas
metropoles, ha uma maior propensao para a implementacao de Operagdes Urbanas
Consorciadas.

Para além da observagao concernente a maior incidéncia de implementagao
desses instrumentos em areas metropolitanas, reconhece-se a necessidade premente
de examinar os sistemas municipais, em virtude da prerrogativa conferida a esses
entes federativos pela legislagcdo federal para instituir novos mecanismos
urbanisticos?®. Essa faculdade legal ressalta a importancia de investigagoes
abrangentes, pois evidencia a autonomia local na formulagdo e implementagédo de
estratégias urbanas, as quais podem variar substancialmente em resposta as

particularidades contextuais e as demandas da comunidade.

GRAFICO 1 - % DE MUNICIPIOS COM LEI ESPECIFICA DE OPERACAO URBANA CONSORCIADA
CONFORME O MUNIC (2021)

30.00%
25.00%
20.00%
15.00%
10.00%

5.00%

0.00%

Até 20.000 De 20.001 até  50.001 até 100.000 100.001 até Maior que 500.000
habitantes 50.000 habitantes habitantes 500.000 habitantes habitantes

e % de Municipios com Lei Especifica de Operagdo Urbana Consorciada

FONTE: MUNIC (2021).

20 Conforme a Lei Federal 10.251/2001 — Estatuto da Cidade, art. 4°: “Para os fins desta Lei, serdo
utilizados, entre outros instrumentos:”. Os incisos desse artigo relacionam uma série de instrumentos
e institutos urbanisticos, porém a expressao “entre outros” possibilita que as demais entidades da
federacao, dentro de sua competéncia complementar, possam criar novas ferramentas.
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5.2 A ESCALA INTERMEDIARIA NAS METROPOLES BRASILEIRAS

Uma investigagao exploratoria preliminar da legislagdo urbanistica em 15
metropoles brasileiras?! revelou a existéncia de, pelo menos, 86 ocorréncias de
instrumentos urbanisticos de dimensao microlocal, identificados por 29 denominacdes
distintas. Esta constatacdo, apresentada no QUADRO 10, aponta para a
complexidade e diversidade dos mecanismos de gest&do territorial adotados nas
metrépoles brasileiras, destacando a importancia de analises mais aprofundadas para
compreender a formulacao e a aplicabilidade desses instrumentos no contexto urbano

contemporaneo.

QUADRO 10 — INSTRUMENTOS URBANISTICOS QUE POSSIVELMENTE ARTICULAM A ESCALA

INTERMEDIARIA INTRAURBANA EM 15 METROPOLES BRASILEIRAS

METROPOLE?22 LEGISLAGAO N° DE INSTRUMENTOS URBNANiSTICOS QUE
CONSULTADA | INSTRUMENTOS POSSIVELMENTE SAO DE ESCALA
IDENTIFICADOS INTERMEDIARIA
Belém Lei 8.655/2008 4 Operagéao Urbana Consorciada, ZEIS, Consoércio
Imobiliario, Concessdo urbanistica
Belo Horizonte Lei 11.181/2019 12 Operagédo Urbana Consorciada, Operacao
urbana simplificada, ZEIS, AEIS, Reajuste de
Terrenos especifico, Planos globais especificos,
Plano de Reabilitacdo do Hipercentro, Plano de
Preservacao do Conjunto Urbano Bairro Cidade
Jardim, Plano Urbanistico da Vila Monte Sao
José, Plano de Regularizagédo Especifica,
Consorcio Imobiliario, Concessdo urbanistica
Brasilia Lei Complementar 6 Operagéao Urbana Consorciada, ZEIS, Planos de
803/2009 Desenvolvimento Locais, Plano de
Desenvolvimento Regional, Consércio
Imobiliario, Concessao urbanistica
Campinas Lei Complementar 3 Operagéo Urbana Consorciada, ZEIS, Consércio
189/2018 imobiliario
Curitiba Lei 14.771/2015 7 Operagao Urbana Consorciada, SEHIS em
Curitiba, ZEIS, Redesenvolvimento Urbano,
Plano de Desenvolvimento Regional, Concessao
urbanistica, Consorcio imobiliario
Florianépolis Lei Complementar 4 Operacao Urbana Consorciada, ZEIS, AEIS,
482/2014 Plano urbanistico especifico
Fortaleza Lei Complementar 7 Operagéao Urbana Consorciada, ZEIS, Consorcio
062/2009 Imobiliario, Consorcio Imobiliario, Projeto
urbanistico, Plano Integrado de Regularizagéo
Fundiaria, Plano de Gestéo Integrada da Orla
Maritima
Goiania Lei Complementar 2 Operagédo Urbana Consorciada, AEIS
349/2022

21 Belém, Belo Horizonte, Brasilia, Campinas, Curitiba, Florianopolis, Fortaleza, Goiania, Manaus, Porto
Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Salvador, Sdo Paulo e Vitéria
22 Foram considerados os municipios classificados como metropoles pelo REGIC (2021).
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METROPOLE??

LEGISLAGAO
CONSULTADA

N° DE
INSTRUMENTOS
IDENTIFICADOS

INSTRUMENTOS URBANISTICOS QUE
POSSIVELMENTE SAQ DE ESCALA
INTERMEDIARIA

Manaus

Lei Complementar

3

Operagéao Urbana Consorciada, ZEIS,

002/2014
Lei Complementar 5
434/1999

Macroplano dos Rios Negro e Amazonas
Operagéao Urbana Consorciada, ZEIS, Plano
Popular de Agédo Regional, Projetos Especiais de
producgéo da cidade, Consorcio Imobiliario
Operagéao Urbana Consorciada, ZEIS, Projeto de
Reordenamento urbano, Plano de Regularizagéo
Urbanistica e juridico-fundiaria, Consorcio
imobiliario, Projetos especiais, Planos
especificos

Operagéao Urbana Consorciada, Operagao
Interligada, Urbanizagdo Consorciada, AEIS no
Rio de Janeiro, Plano Regional, Concesséo
urbanistica, Consoércio imobiliario

Operagéao Urbana Consorciada, ZEIS,
Transformacgao Urbanistica Localizada, Plano de
bairros, Plano de regularizagao fundiaria, Plano
urbanistico especifico, Concessao urbanistica,
Consércio imobiliario

Operagédo Urbana Consorciada, Zona Especial
de Regularizagdo de Interesse Social, ZEIS,
Reordenamento Urbanistico Integrado,
Concessao urbanistica, Consorcio imobiliario,
Plano de Intervencéo Urbana

Operagéao Urbana Consorciada, ZEIS, Consorcio
Imobiliario, Plano de Urbanizagao e/ou
Regularizag&o Fundiaria

Porto Alegre

Recife Lei Complementar 7

002/2021

Rio de Janeiro Lei Complementar 7

111/2011

Salvador Lei 9069/2016 8

Sé&o Paulo Lei 16050/2014 7

Vitoria Lei 9271/2018 4

FONTE: Elaborado pela autora (2023) a partir dos dados das Camaras Municipais das cidades
citadas no QUADRO.

A ampla variedade de denominagdes de instrumentos urbanisticos similares do
ponto de vista de seu dimensionamento em escala territorial microlocal, porém
desprovida de uma categoria correspondente, apresenta desafios significativos para
a compreensao abrangente e sistémica da atuagdo na escala intermediaria. Um
exemplo ilustrativo é a identificagcdo apenas das Operacdes Urbanas Consorciadas
pelo MUNIC, enquanto os outros 28 tipos de instrumentos ndo sédo sequer
reconhecidos.

Portanto, embora os sistemas de planejamento urbano posteriormente a
promulgacgao do Estatuto da Cidade ainda estejam em fase de consolidagao (Correia
et al., 2014; Santos Junior; Montandon, 2011), ha Indicios de que a escala
intermediaria esta presente no planejamento e gestdo urbanos brasileiros, ainda que
de forma discricionaria, mediante os sistemas municipais. A despeito da verificagao
da implementacao ou nao desses instrumentos, esta pesquisa preliminar demonstra
sua relevancia em todas as metrépoles, contribuindo assim para a complementacao
e diferenciagdo entre as escalas territoriais, unidades de planejamento e gestao

urbana e instrumentos urbanisticos.
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Diante disso, revisita-se, no QUADRO 11, a correspondéncia entre escala
territorial, unidade do sistema de planejamento e gestdo e os seus respectivos

instrumentos urbanisticos.

QUADRO 11 — CORRESPONDENCIA E DIFERENCIACAO ENTRE ESCALAS TERRITORIAIS,
UNIDADES DE PLANEJAMENTO E GESTAO URBANOS E INSTRUMENTOS URBANISTICOS NO

BRASIL
ESCALA UNIDADE DO SISTEMA DE | INSTRUMENTOS URBANISTICOS
TERRITORIAL | PLANEJAMENTO E
GESTAO
Nacional Planejamento nacional de Sem instrumentos definidos pelo EC

ordenacéao do territério e
desenvolvimento econémico
e social

Regional Planejamento regional e Sem instrumentos definidos pelo EC
estadual de ordenacgao do
territério e desenvolvimento
econbmico

Sem instrumentos definidos pelo EC

No entanto, o Estatuto da Metrépole
estabeleceu o Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado da Regido Metropolitana
Plano Diretor

Disciplina de parcelamento, uso e ocupagao do
solo

Zoneamento Ambiental

Plano Plurianual

Diretrizes orgamentarias e orgamento anual
Gestéo orgcamentaria participativa

Planos, programas e projetos setoriais

Planos de desenvolvimento econémico e social
Possiveis instrumentos:

Operacao Urbana Consorciada/ Simplificada/
Interligada

Urbanizagédo Consorciada

Transformacao Urbana Localizada

ZEIS/ AEIS

Planos de Regularizagdo Fundiaria diversos
Planos de Urbanizagao

Consoércio Imobiliario

Concesséao Urbanistica

Reajuste de terrenos/ Reordenamento
Urbanistico Integrado

Planos/ Macroplanos especiais ou especificos
de nomes variados

Planos de Desenvolvimento Local/ Regional/ de
Bairro

Redesenvolvimento Urbano

Planos de gestao diversos

Planos de agao popular

Projetos Especiais

Projeto de Intervencado Urbana

FONTE: A autora (2022).

Planejamento Metropolitano,
Macrolocal de aglomeragdes urbanas e
microrregides

Planejamento e gestao

Mesolocal o
municipal

Facultativo

Sem um termo definido,
propoe-se utilizar
“escala intermediaria”

Microlocal
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5.3 A ESCALA INTERMEDIARIA NA ESPANHA

Embora a estrutura administrativa da Espanha se diferencie da do Brasil,
devido ao seu sistema unitario®®>, no que diz respeito ao planejamento e gestéo
urbanos, também se observa uma descentralizagdo de competéncias organizada em
trés instancias: estatal, autonémica e local. Todavia, conforme destacado pelo Libro
Blanco de La Sostenibilidad em Planeamiento Urbanistico Espafiol do Ministério de
Vivienda del Gobierno (Naredo; Tojo, 2010), uma peculiaridade na Espanha é a
auséncia de uma situagao nacional unica no ambito urbanistico, devido a separagao
das competéncias legislativas por campos, distribuidas entre a administragao central
e autondémica. Embora a administragdo local ndo possua competéncias legislativas
em ordenacéao territorial, detém competéncias em matéria de governo, gestéo e
urbanismo, conforme estabelecido pela Constituigdo Espanhola de 1978 (Bardaji,
2011; Naredo; Tojo, 2010). Assim, enquanto no Brasil o compartilhamento de
competéncias ocorre entre mais de 5.000 unidades federativas (Penalva Santos;
Vasques, 2015), a Espanha também apresenta um sistema complexo e abrangente
composto por, no minimo, 18 unidades 2* (Naredo; Tojo, 2010).

Uma questao importante a ser destacada é que as diretrizes, padrées, normas
e instrumentos para a escala microlocal estdo definidos nos regulamentos de
ordenacion territorial de escala nacional e regional, cabendo aos municipios
estabelecer o urbanismo e a gestdo a partir dessas normas (Naredo; Tojo, 2010).
Comparativamente ao Brasil, esse tipo de regulacdo também possui padroes
nacionais estabelecidos tanto por politicas setoriais (como politica nacional de
habitacdo, saneamento basico, mobilidade, legislagéo de parcelamento do solo, entre

outros), quanto pelo urbanismo regulado pelo municipio, porém autonomia maior dos

2 Estado soberano governado como uma entidade Unica na qual o governo central € a autoridade
suprema de um pais.

24 A Comunidade Auténoma é uma entidade territorial dotada de competéncias executivas que agregam
varios municipios. Sdo comunidades autbnomas: Andaluzia (capital Sevilha), Aragdo (capital
Saragoga), Asturias (capital Oviedo), Baleares (capital Palma de Maiorca), Pais Vasco (capital Vitoria-
Gasteiz, llhas Canarias (capital Santa Cruz de Tenerife/ Las Palmas), Cantabria (capital Santander),
Catalunha (capital Barcelona), Castela-Mancha (capital Toledo), Castela e Leao (capital Valladolid),
Estremadura (capital Mérida), Galiza (capital Santiago de Campostela), La Rioja (capital Logrofio),
Comunidade auténoma de Madrid (capital Madrid), Regido de Murcia (capital Murcia), Navarra
(capital Pamplona), Comunidade Valenciana (capital Valéncia).
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municipios € uma menor participacdo das instancias dos demais entes federativos
(Penalva Santos; Vasques, 2015; Silva, 2012).

Apesar dessa relativa heterogeneidade do sistema espanhol, nota-se a
existéncia de uma estrutura principal no sistema de ordenacéo estabelecida desde a
normativa nacional, ou seja, topdown. Conforme Naredo e Tojo (2010), o
planejamento em cascata estabelecido desde 1956 é repetido em cada uma das
comunidades autbnomas, em maior ou menor intensidade. Este sistema é estruturado
por instrumentos que vao desde o Plan Nacional, até os instrumentos de planejamento
de desenvolvimento, que constituem a ultima unidade de planejamento sobre a qual
poderia ser projetada de forma concreta a obra e seus planos de execugdo. Como
discutido anteriormente, o sistema € hierarquico e sequencial, no qual cada escala
inferior esta vinculada a sua escala superior. Somente uma figura poderia romper esse
esquema, que € o Plan Especial?®. Embora nem todas as comunidades autdnomas
possuam sua propria legislagdo, a analise da legislacdo de ordenacéao territorial
espanhola nacional (Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana) e das comunidades
autbnomas com legislacdo aprovada®® permite reconhecer, ao menos
normativamente, essa estrutura.

Comparativamente ao contexto brasileiro, o exame do sistema espanhol
apresenta uma vinculagdo mais clara entre escalas territoriais, unidades de
planejamento e gestado e instrumentos urbanisticos (QUADRO 12).

A escala nacional é tratada como a unidade de planejamento e gestao
denominada ordenacion territorial, cujos instrumentos incluem, entre outros, a Ley de
Suelo e o Plan Nacional de Ordenacién. A escala regional corresponde a unidade
denominada ordenacion territorial autonémica, que apresenta uma diversidade muito
grande de instrumentos (mais de 90 foram identificados ja em 1970). Na leitura

realizada, ndo foi encontrada a escala macrolocal e suas unidades e instrumentos

25 Segundo o Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, espanhol, os planes especiales sdo uma classe
de planos que estabelecem normas complementares e subsidiarias de planejamento municipal para
um determinado territdrio, relativas a determinagdes necessarias para o desenvolvimento do Plan
General correspondente, assim como, aquelas necessarias ao desenvolvimento por ele proposto,
desde que devidamente justificada. Pode ser aplicado para expansdo urbana ou para renovagao
urbana, sendo este ultimo determinado de reforma interior.

% Consultar na pagina do Ministerio de Medio Ambiente del Gobierno espariol disponivel em:
https://www.mapa.gob.es/es/desarrollo-rural/planes-y-estrategias/informacion-
territorial/090471228013532b_tcm30-138101.pdf
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respectivos, o que nao significa que ela ndo exista, mas como ndo é o foco desta

dissertagao, nao foi aprofundada essa abordagem na pesquisa.

QUADRO 12 — CORRESPONDENCIA E DIFERENCIAGAO ENTRE ESCALAS TERRITORIAIS,

UNIDADES DE PLANEJAMENTO E GESTAO URBANOS E INSTRUMENTOS URBANISTICOS NA

ESPANHA
ESCALA UNIDADE DO SISTEMA DE | INSTRUMENTOS URBANISTICOS
TERRITORIAL | PLANEJAMENTO E
GESTAO
Nacional Ordenacion territorial Ley de Suelo (Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre)
Plan Nacional de Ordenacion
Regional Ordenacion territorial | Lista com mais de 90 instrumentos. Alguns
autonémica?’ exemplos:
Plan de Ordenaciéon del Territorio de
Andalucia

Directrecies Generales de Ordenacion
Territoria de Aragdén, Asturias, Balears,
Canarias

Plan Regional de Ordenacion Territorial de
Cantabria

Directrices parciales de
Territoria de Aragon

Planes Parciales e Planes Especiales de
Aragon

Planes territoriales especiales de Asturias
Planes insulares de canarias

Ordenacion

Macrolocal?®

Sem correspondéncia clara

Sem correspondéncia clara

Obrigatério para expanséo ou
requalificagc@o urbana

Mesolocal Planeamiento Urbanistico Plan General Municipal
Planeamiento de
desarrollo Plan Parcial
Microlocal - escala intermedia - Plan Especial

Plan de Reforma Interior

FONTE: A autora (2022).

A escala mesolocal corresponde a unidade denominada planeamiento

urbanistico, cujo principal instrumento € o Plan General, que define os usos,

protecdes, desenha sistemas de comunicagdo e classifica 0 solo como urbano,

urbanizavel ou ndo urbanizavel. Como afirmam Naredo e Tojo (2010), o urbanismo e

seus respectivos planos sdo de ambito municipal. Para alguns urbanistas espanhois

(Bardaji, 2011; Esteban | Noguera, 2011; Fernandez Fernandez, 2001), os Planes

27 Consultar na pagina do Ministerio de Medio Ambiente del Gobierno espariol disponivel em:
https://www.mapa.gob.es/es/desarrollo-rural/planes-y-estrategias/informacion-

territorial/090471228013532b_tcm30-138101.pdf

28 Constatagéo feita por uma primeira leitura da legislagéo, porém existem indicios de que, em algumas
comunidades autonémicas, como Madri, por exemplo, essa escala, unidade e seus instrumentos
existam de fato e tenham suas respectivas normativas.
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Generales sédo excessivamente detalhados, o que tem gerado um grande numero de
modificagdes pontuais nas legislagdes especificas, causando maior arbitrariedade
interpretativa e abrindo brechas para corrupcéo. Outro efeito sensivel é a redugao da
aplicagao da escala intermediaria.

A escala territorial microlocal, correspondente a unidade de planeamiento de
desarrollo (escala intermedia), e é tratada como norma subsidiaria do planejamento
municipal, desenvolvendo-se por meio de planes parciales, estudios de detalle e
planes especiales, segundo as classes distintas de solo (articulo 5, Real Decreto
2159/1978). Em linhas gerais, o Plan Parcial € utilizado para o caso de tratamentos
de expansao urbana de solos classificados como urbanizaveis, enquanto os Planes
Especiales sao utilizados para a requalificacdo urbana de solos classificados como
urbanos?® (Esteban | Noguera, 2011).

A estrutura e o conteudo desses planos s&o regulados pelo Real Decreto
2159/1978. Os planes parciales devem conter a delimitagao da area de planejamento,
a delimitacdo de zonas e a atribuicdo de usos, poligonos de unidades de atuacéo,
definicdo de dotagdes publicas, infraestrutura, planejamento econémico e de
execugao. Adicionalmente, um plano inclui uma memoaria justificativa, um plano de
informagéo (cadastro), um plano de projeto (urbanismo), ordenangas reguladoras
(zoneamento), um plano de etapas (poligonos de execugéo e unidades de atuagao
urbanistica), e um estudo econémico e financeiro. Os Planes Especiales possuem
uma estrutura semelhante a dos Planes Parciales quando se referem a reformas
internas, diferindo apenas em casos especificos, como protegcdo ambiental, melhorias,
saneamento, entre outros. A norma nacional estabelece detalhadamente o conteudo
de cada um desses elementos, de forma mais minuciosa do que o Estatuto da Cidade,
por exemplo.

Esses planos podem ainda ser divididos em unidades de gestdo, denominados
por Unidades de Actuacion. Nao se trata de instrumentos de planejamento, mas
procedimentos de gestao urbana de carater executivo, que se desenvolvem por meio
de sistemas de atuagao urbanistica. Conforme Esteban i Noguera (2011), as atuagdes

urbanisticas compreendem varios tipos de operacgdes com a finalidade de materializar

2% Conforme Esteban i Noguera (2011), a Ley de Suelo classifica o solo de duas maneiras, quanto ao
dominio (publico ou privado) e quanto ao uso (urbano, urbanizavel e nao urbanizavel), sendo que os
solos urbanizaveis s6 podem se desenvolver por planes parciales.
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a ordenacgdo definida no plano. As atuagbes podem ser privadas (compensagao,

urbanizag¢ao), misto (cooperagéo) ou publica (desapropriagéo).

5.4 A ESCALA INTERMEDIARIA NA COLOMBIA

Ha relativa similaridade do sistema de ordenamento territorial da Coldmbia e
da Espanha (Carrillo, 2010). Segundo a Plataforma Urbana y de Ciudades de América
Latina y el Caribe, a Coldmbia dispde de um conjunto de leis que orientam e
estabelecem instituicdes, instrumentos e diretrizes técnicas para o ordenamento
territorial, sendo as principais leis nacionais deste sistema a Ley 388 de 1997 (LOT),
que estabelece as diretrizes técnicas, competéncias e instrumentos do ordenamento
territorial de municipios e distritos; e a Ley 152 de 1994 e a Ley 1454 de 2011 (LDT),
que definem o conjunto de competéncias.

Conforme destacado pela Ley Organica de Ordenamiento Territorial de
Colombia (Ley 1454, de 2011), o ordenamento territorial, planejamento, gestao e
administragdo urbanisticos colombianos tém como objetivo ser descentralizados,
porém integrados nacionalmente. Esta lei define o ordenamento territorial como um
instrumento de planejamento e gestdo das entidades territoriais € um processo de

construgcao coletiva do pais.

El ordenamiento territorial es un instrumento de planificacion y de gestién de
las entidades territoriales y un proceso de construccion colectiva de pais, que
se da de manera progresiva, gradual y flexible, con responsabilidad fiscal,
tendiente a lograr una adecuada organizaciéon politico administrativa del
Estado en el territorio, para facilitar el desarrollo institucional, el
fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo territorial, entendido este
como desarrollo econdémicamente competitivo, socialmente justo,
ambientalmente y fiscalmente sostenible, regionalmente armonico,
culturalmente pertinente, atendiendo a la diversidad cultural y fisico-
geografica de Colombia (LDT, articulo 2°, Colombia).

Carrillo (2010) explica que as competéncias na matéria urbanistica séo
estabelecidas sob os principios da descentralizacdo, concorréncia e
complementaridade das acdes estabelecida pelas entidades territoriais. Assim como
na Espanha, na Coldmbia também existe um compartilhamento no que diz respeito
ao ordenamento territorial, entre a nagdo e as entidades territoriais, para o
desenvolvimento de ag¢des conjuntas. Além disso, € observavel uma organizagao

hierarquica e sequencial de planejamento, permitindo identificar uma correspondéncia
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entre as escalas territoriais, unidades de planejamento e gestdo e instrumentos
urbanisticos (QUADRO 13) %0.

Uma peculiaridade colombiana sédo as escalas territoriais que vao até o nivel
municipal em termos de competéncias definidas pela LDT. No entanto, em relagao ao
planejamento e gestao urbanistica, o municipio € complementado na escala territorial
microlocal pela unidade de planejamento planeacin de desarrollo, representada por

dois instrumentos: plan parcial e macroproyecto urbano, conforme estabelece a LOT.

QUADRO 13 — CORRESPONDENCIA E DIFERENCIACAO ENTRE ESCALAS TERRITORIAIS,
UNIDADES DE PLANEJAMENTO E GESTAO URBANOS E INSTRUMENTOS URBANISTICOS NA

COLOMBIA
ESCALA UNIDADE DO SISTEMA DE | INSTRUMENTOS URBANISTICOS
TERRITORIAL | PLANEJAMENTO E GESTAO
Nacional Politica general de ordenamento del | Plan Nacional
territério em assuntos de interés nacional
Regional Politca de  ordenamento territorial | Plan de RAP
departamental
Planificacion de Regiéon Administrativa de
Planificacion
Ordenamiento Plan  Integral de  Desarrollo
Macrolocal . )
Metropolitano Metropolitano
Mesolocal Polit{'cg de _ Qrdenamieqto Territorial | Plan de ordenamento fterritorial
Municipal o Distrital (Bogota) (POT)
Microlocal Planeamiento qe desarrollo Plan Parcial
- escala intermedia - Macroproyecto

FONTE: A autora (2022).

30 1) Escala Nacional: estabelecer a politica geral do ordenamento territorial em assuntos de interesse
nacional (areas de parques nacionais e protegidas); localizagao de grandes projetos de infraestrutura;
determinacao de areas limitadas em uso devido a seguranga ou defesa; estabelecer diretrizes para
0 processo de urbanizacédo e sistema de cidades; estabelecer as diretrizes e critérios para garantir a
distribuicdo equitativa de servigos publicos e infraestrutura social entre as regides; conservar e
proteger as areas de importancia histérica e cultural; definir principios da economia e bom governo;
2) Escala Regional (Departamento): estabelecer diretriz e orientagdes para o ordenamento da
totalidade ou porgdes especificas do seu territério, especialmente nos casos de conurbagao; definir
politicas de assentamento de populagdes e centros urbanos para facilitar o desenvolvimento de seu
territério; orientar a localizacdo de infraestrutura fisica-social para aproveitar as vantagens
competitivas locais; integrar e orientar a projecao espacial dos planos setoriais departamentais;
articular com outras escalas; estabelecer diretrizes e orientacdes especificas para o ordenamento do
territério nos municipios da Area Metropolitana; estabelecer programas de protegéo especial para
conservacao e recuperacao do meio ambiente; dividir o territério em localidades; organizar-se em
areas metropolitanas; 3) Escala Macrolocal (Distritos Especiales): dividir o territorio distrital em
localidades; organizar-se como areas metropolitanas ; dividir as atividades por sua denominagao e
carater de correspondéncia; 4) Escala Mesolocal (Municipio): formular e adotar os planos de
ordenamento do territério; regulamentar de maneira especifica os usos do solo, nas areas urbanas,
de expanséo e rurais; otimizar os usos das camadas disponiveis e coordenar os planos setoriais, na
harmonia com as politicas nacionais e os planos departamentais e metropolitanos.
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5.5 A ESCALA INTERMEDIARIA EM ESTUDO COMPARATIVO ENTRE BRASIL,
ESPANHA E COLOMBIA

Embora a Coldbmbia e a Espanha sejam paises unitarios e o Brasil seja uma
federagdo, como observado, em termos de ordenamento territorial, planejamento e
gestao urbanos, os trés paises demonstram descentralizacdo de competéncias
(Maldonado Copello, 2008; Naredo; Tojo, 2010; Silva, 2012).

A relativa similaridade em termos de estrutura entre os sistemas de
ordenamento territorial do Brasil, Coldbmbia e Espanha deve ser analisada com
cautela, considerando a diferenga entre autonomia e descentralizagdo. No Brasil, os
municipios possuem autonomia para o ordenamento territorial, enquanto na Espanha
essa autonomia é atribuida as Comunidades Autébnomas e na Colémbia ha uma
descentralizagdo de competéncias.

Na Espanha e na Colédmbia, o que se denomina de escala intermediaria
corresponde ao planejamento de desenvolvimento e ocorre de forma compulséria. Por
outro lado, no Brasil ndo existe uma nomenclatura especifica nem essa
obrigatoriedade, o que dificulta o reconhecimento de quando e como esse tipo de
desenvolvimento é empregado e sua relagdo com as escalas superiores. O
reconhecimento desses aspectos requer uma analise minuciosa dos sistemas
intramunicipais, o que implica em uma consideravel dificuldade de compreensao, dada
a vasta quantidade de municipios a serem investigados. O mesmo ocorre em relagao
aos instrumentos urbanisticos de escala intermediaria, conforme demonstrado na
FIGURA 13.

Apesar das importantes diferencas de funcionamento de cada pais, bem como
na forma como a escala intermediaria € ativada, é possivel estabelecer algumas
diferengas e similaridades do sistema normativo urbanistico e no que se refere a
escala intermediaria, conforme sintetizado no QUADRO 14.

Os sistemas normativos espanhol e colombiano apresentam uma maior
complexidade e detalhamento em sua legislagdo nacional, quando comparados ao
contexto brasileiro. No Brasil, embora a legislagado nacional seja menos detalhada, o
detalhamento parece ocorrer, porém de forma dispersa a partir dos Municipios.

Na Colédmbia e na Espanha, a escala intermediaria esta associada ao que é
denominado de ‘"tratamentos de solo", que constituem uma forma de

macrozoneamento baseada em classes pré-estabelecidas na legislagdo nacional.
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Essas classes geralmente envolvem a expanséo, renovagao e consolidagcéo urbanas.

Para os casos de expansé&o e renovagéo urbana, é obrigatorio o uso de instrumentos

de escala intermediaria, como planes parciales ou planes especiales. No entanto,

embora no Brasil essa vinculagdo nao exista, a escala intermediaria geralmente é

acionada, por instrumentos urbanisticos de escala territorial microlocal.

FIGURA 13 — SINTESE COMPARATIVA ENTRE AS ESCALAS TERRITORIAIS E UNIDADES DE
PLANEJAMENTO E GESTAO BRASIL, COLOMBIA E ESPANHA

Porém, no Brasil, ndo ha uma obrigacao explicita de que esses instrumentos

sejam implementados, embora haja uma previsédo de que, caso sejam utilizados, suas

ESCALAS
TERRITORIAIS

Nacional

Regional

Macrolocal

Mesolocal

Microlocal

BRASIL

Planejamento nacional

Planejamento regional e
estadual

Planejamento metropolitano,
de aglomeragdes urbanas e
microregiGes

Planejamento e gestdo
municipal

Facultativo, sem termo definido
“escala intermediaria”

COLOMBIA

Politica general de
ordenamiento del territorio

Politica de ordenamiento
territorial departamental

Ordenamiento territorial
metropolitano

Ordenamiento territorial
municipal

Planificacion de desarrolio

ESCALA INTERMEDIARIA

FONTE: A autora (2023).

ESPANHA

Ordenacion territorial

Ordenacion territorial
autonomica

Sem correspondéncia
clara

Planeamiento
urbanistico

Planeamiento de
desarrollo

respectivas areas de aplicacao devem estar previstas no Plano Diretor. Em contraste,

na Colébmbia e na Espanha, uma vez que ocorra a previsao de instrumentos de escala

intermediaria, ha uma restricdo a ocupacao desse territério, que nao pode ser

desenvolvido de outra maneira.

QUADRO 14 - DIFERENGCAS NO SISTEMA NORMATIVO DE PLANEJAMENTO E GESTAO
URBANOS ENTRE BRASIL, ESPANHA E COLOMBIA

Brasil

Espanha

Colémbia

Sistema
normativo

- Sistema pouco

claramente o sistema
multiescalar de planos
urbanisticos
(instituicdes), porém

articulado grau de articulagao
- Escala intermediaria | entre os
nao compde componentes

- Sistema com alto

- Escala intermédia
compde o sistema
multiescalar

- Sistema extensamente
articulado e detalhado

- Sistema excessivamente
detalhado desde o nivel
central, porém podendo ser
diferenciado entre as varias
comunidades autbnomas
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Brasil

Espanha

Colémbia

aparece em sua
relagdo com os
instrumentos
urbanisticos, como a
Operacgao Urbana
Consorciada
(institutos)

- Possibilidade de
criacao de novos
instrumentos por lei

- Sistema
excessivamente
detalhado desde o
nivel central, porém
podendo ser
diferenciado entre as
varias comunidades
autbnomas

urbanisticos
(Operagéo Urbana
Consorciada, dentre
outros)

classificagéo de solo,
sendo obrigatéria
para tratamentos de
renovagao e
expansao urbana

municipal
Escala Acionada por Acionada a partir do Acionada a partir do sistema
intermediaria Instrumentos sistema de de classificagao de solo,

sendo obrigatéria para
tratamentos de renovagéao e
expansao urbana.

FONTE: A autora (2023).

Como buscou-se ilustrar na FIGURA 14, a pesquisa documental realizada na

legislacéo dos trés paises estudados revelou que a escala territorial microlocal possui
instrumentos correspondentes na Espanha e na Colémbia3!, o mesmo ndo acontece
de forma téo clara no Brasil.

A analise dos sistemas normativos brasileiro, colombiano e espanhol
evidenciou uma distingao entre escalas territoriais, unidades de planejamento, gestao
e instrumentos urbanisticos. Enquanto as escalas territoriais representam dimensdes
fisico-territoriais de referéncia, as unidades de planejamento sao elementos dentro de
uma sequéncia hierarquica definida de planejamento e gestdo urbana, e os
instrumentos urbanisticos compdem o conjunto normativo relacionado a essas
dimensdes e unidades. Nesse contexto, o conceito de escala intermediaria como
uma unidade de planejamento e gestao urbana de escala microlocal,
demonstrou-se aplicavel nos trés paises mencionados, pelo menos na perspectiva da
constituicdo legal dos sistemas, caracterizando-se, no minimo, pela dimensao
microlocal e pela sua vinculagao sequencial e hierarquica ao planejamento

municipal.

31 Esta possibilidade ocorre na Coldmbia por Macroproyectos quando a Nag&o pode se consorciar aos
Municipios para algum desenvolvimento estratégico de grande escala. Na Espanha, ha a
possibilidade das Comunidades Autbnomas estabelecerem areas sujeitas a planes parciales.
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FIGURA 14 — SINTESE COMPARATIVA ENTRE INSTRUMENTOS URI?ANiSTICOS E ESCALAS
TERRITORIAIS NA LEGISLAGAO NACIONAL DO BRASIL, COLOMBIA E ESPANHA

ESCALAS

TERRITORIAIS BRASIL COLOMBIA ESPANHA
Estatuto da Cidade Sl E Ley de Suelo
Ragioral Sem instrumentos definidos Plan RAP Planes de ordenacidn,
°g pelo EC Planes departamentales Planes parciales, etc(2)
Plano de Desenvolvimento Plan Integral de Desarrollo Sem correspondéncia
Macrolocal Integrado da Regido Metropolitano clara
Metropolitana
Masolocal Plano Diretar Pilan de On_)'en_amlento Plan General
Territorial Plan de Ordenacion Urbana
i . Plan Parcial Plan Parcial, Plan
Microlocal Sem correspondéncia clara (1) Macroproyecto Especial, Plan de
Reforma Interior

(1) Possiveis IUEI a partir legislagdo municipal: Operagdo Urbana Consorciada/ Simplificada/ Interligada; Urbanizagdo
Consorciada; Transformagao Urbana Localizada; ZEIS/ AEIS; Planos de Regularizagao Fundidria diversos; Planos de
Urbanizagdo; Consércio Imobilidrio; Concessdo Urbanistica; Reajuste de terrenos/ Reordenamento Urbanistico Integrado;
Planos/ Macroplanos especiais ou especificos de nomes variados; Planos de Desenvolvimento Local/ Regional/ de Bairro;
Redesenvolvimento Urbano; Planos de gestdo diversos; Planos de agdo popular; Projetos Especiais; Projeto de Intervengao
Urbana

(2) Mais de 90 instrumentos.

FONTE: A autora (2023).

O préximo capitulo consistirda em aprofundar essa caracterizagdo, bem como
em conceituar e descrever os instrumentos urbanisticos que atuam nessa escala, a

partir da 6tica de agentes bem-informados do Brasil, Espanha e Colémbia.

6 INSTRUMENTOS URBANISTICOS DE ESCALA INTERMEDIARIA NO BRASIL,
COLOMBIA, ESPANHA E JAPAO

Este capitulo se propde a examinar os Instrumentos Urbanisticos de Escala
Intermediaria (IUEI) sob a perspectiva de agentes bem-informados situados no Brasil,
Colébmbia e Espanha, por meio da compilacdo dos resultados de entrevistas
semiestruturadas. O objetivo é identificar se esses agentes reconhecem tais
instrumentos, assim como entender se, na perspectiva desses entrevistados, é
possivel reconhecer uma categoria analitica e quais seriam as suas caracteristicas,
limites e possibilidades para o planejamento e gestdo urbanos. Ademais, considera-
se relevante incorporar as contribuicdes do Japdo, especificamente do Land

Readjustment, sob a 6tica de um agente bem-informado do Japao, para enriquecer a
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discussé&o sobre o tema, dada a sua influéncia significativa na experiéncia relacionada
a escala intermediaria em ambito global.

As entrevistas proporcionaram um contetdo analitico substancial®? sobre
questdes pertinentes ao campo do planejamento urbano, especialmente no que diz
respeito a escala intermediaria. Para delinear os temas a serem abordados, adota-se
uma estratégia de questionamento que esta alinhada aos objetivos desta dissertagao.
As perguntas foram: (1) os entrevistados identificam a existéncia de IUEl em seus
respectivos contextos? (2) quais os instrumentos reconhecem como IUEI? (3) quais
atributos conformam esses instrumentos de escala intermediaria? (4) quais os limites
e possibilidades desses instrumentos?

Os resultados obtidos foram organizados em quatro blocos distintos, cada um
correspondente a uma das perguntas. A conclusdo de cada bloco foi baseada na
comparagao das perspectivas fornecidas por todos os entrevistados. No contexto
brasileiro, além dos resultados das entrevistas com dois agentes bem-informados em
nivel nacional, foram incorporados os dados dos questionarios aplicados a agentes
bem-informados de seis metropoles, conforme descrito nos procedimentos
metodoldgicos (SECAO 2.3). Essa abordagem foi adotada para oferecer uma vis&o
mais abrangente, dados os indicios ja apresentados de que, no Brasil, a escala
intermediaria é acionada de forma criativa e mais abrangente a partir dos sistemas
intramunicipais.

Durante o desenvolvimento das entrevistas e da pesquisa documental,
conforme detalhado na SECAO 5, identificou-se a necessidade de uma estratégia
semelhante de investigagdo em nivel municipal para o caso colombiano, bem como
uma abordagem mais aprofundada nas comunidades autbnomas para o caso
espanhol. No entanto, devido a restricbes de tempo para pesquisa, esse

aprofundamento podera ser feito em pesquisas posteriores.

32 Em um total de 6 entrevistas, foram codificadas 527 citagbes, em 35 codigos e 10 grupos. Sendo,
dessas citagbes codificadas, 51% proveniente das entrevistas com os dois brasileiros, 27% das
entrevistas com os dois colombianos, 9% das entrevistas com a espanhola e 13% da entrevista do
contexto japonés. A categoria de controle representou metade do corpus de dados codificados,
compostas por grupos e codigos Uteis para a organizagdo dos dados. A categoria de escala
intermediaria teve 23 citagdes, de expansao urbana 5 citagdes e de IUEI 172 citagdes.
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6.1 RECONHECIMENTOS NORMATIVO, CONCEITUAL E DIFERENCIAL DOS IUEI
SOB A PERSPECTIVA COMPARADA DE AGENTES BEM-INFORMADOS

Foram realizadas 7 entrevistas no periodo de 16/09/2023 a 30/09/2023. Deste
universo, todos os entrevistados reconhecem a existéncia de Instrumentos
Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEl) em seus respectivos contextos:
Brasil, Coldmbia, Espanha e Japao. Além disso, os entrevistados afirmaram que do
ponto de vista normativo, esta presente em todos os recortes espaciais
investigados. No entanto, observa-se uma implementagao assimétrica desses
instrumentos, variando de acordo com diferentes fatores contextuais.

Os IUEI foram identificados como elementos, unidades, componentes ou
dimensdes®® do sistema multiescalar de planejamento urbano, considerados como
complementares ao planejamento geral em escala municipal. No contexto espanhol e
colombiano, esses instrumentos sdo também denominados como "planificacion de
desarrollo" ou "planeamiento intermedio" (AP, Colédmbia, 2023; ML, Espanha, 2023).
No Brasil e no Japao, onde ndo ha essa denominagao especifica, os instrumentos sao
identificados pelo seu nome, como operacdo urbana consorciada ou Land
Readjustment, caracterizados por sua vinculagdo com termos como "instrumentos
urbanisticos" e "compartimentos urbanos", bem como por diferentes dimensoes:
espaco-temporal, juridica e técnica. No caso brasileiro, a simplificagao do termo para
apenas Escala Intermediaria também é reconhecida na praxis dos agentes bem-
informados entrevistados. No entanto, a utilizacdo do termo completo "instrumento
urbanistico de escala intermediaria" delimita de forma mais precisa o conceito tratado
nesta dissertacao.

Em geral, os entrevistados (ML, Espanha, 2023; AP, Colébmbia, 2023)
identificam os IUElI como ferramentas complementares ou de detalhamento do
planejamento municipal, que incorporam projetos urbanos e podem acionar

mecanismos de gestdo do solo* para possibilitar a integragéo entre agentes publicos

33 Essas expressoes foram utilizadas pelos entrevistados para designar os IUEI como pertencentes ao
sistema multiescalar de planejamento urbano. As expressdes “elementos”, “unidades” e
“componentes” parecem ter sido utilizadas para designar partes de um todo, no sentido de que os
instrumentos integram o sistema de planejamento. Ja a expressao “dimensao” esta mais relacionada
ao tamanho do territério sob o qual incide os IUEI, que seria menor que a dimensao municipal e maior
que um lote urbano isolado.

3 Importante esclarecer que os instrumentos de planejamento complementar, dentre eles o plano
parcial, embora os articulem, sdo diferentes dos mecanismos de gestdo do solo. Conforme AP
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e privados. Esses instrumentos sdo percebidos como promotores da concertagcio
entre esses agentes, 0s quais passam a compartilhar a fungao publica do urbanismo
(Silva, 2012) de um determinado territorio. Isso é feito com o objetivo de expandir o
tecido urbano adjacente ou disperso (Monte-Mér, 1981), ou de reformar
compartimentos intraurbanos existentes (Villaga, 2001), como é evidenciado na fala

abaixo:

el plan parcial es un instrumento multipropésito, yo lo llamaria asi, que te
permite bajo un mismo, o con un mismo instrumento, resolver diferentes
situaciones para garantizar un objetivo ultimo que es una mejor condicion de
desarrollo urbano de un territorio X. Entonces, financiacién, gestion de suelo,
planificacion, disefio urbano, todas estas cosas en un mismo instrumento (AP,
Colombia, 2023).

Embora seja necessario um aprofundamento adicional, é interessante
observar, com base nas contribuicbes dos entrevistados de trés continentes (América
Latina, Europa, Asia), que os Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEI)
sdo0 uma estratégia adotada em diferentes contextos como parte integrante do sistema
normativo de planejamento e gestdo urbanos em cascata. Esses instrumentos tém
como objetivo lidar com sistemas urbanos complexos, tratando-os como uma
totalidade, mas abordando-os de forma segmentada. A escala intermediaria é
concebida como uma dimensao que possibilita a articulagdo direta de processos,
recursos e relagdes socioespaciais entre agentes, na tentativa de direcionar a
urbanizagao. Essa percepgéao € congruente com a pesquisa documental da legislagao
urbanistica brasileira, colombiana e espanhola, apresentada na SECAO 5.

Embora a escala intermediaria esteja presente de forma significativa nos
sistemas normativos, os entrevistados do Brasil, Colémbia e Espanha indicaram que
a efetiva utilizacdo dos Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEI) é
mais proeminente em cidades como S&o Paulo, Bogota, Medellin, Madri e Toquio.
Essas metropoles compartilham entre si dindmicas expansivas muito ativas, conforme
indicado por estudos de Angel et al., (2021), Barros (2004) e Di Liddo (2015),

caracterizadas por um significativo potencial de crescimento e/ou aglomeragao urbana

(Colémbia, 2023) na Coldbmbia esses mecanismos de gestdo do solo podem ser o reajuste de
terrenos, as unidades de atuagéo urbanistica ou a integragéo imobiliaria. Ja na Espanha, conforme
ML (Espanha, 2023), o mecanismo de associagao entre privados é o reparcelamento.
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de pessoas, sistemas, padrdes de uso, relagdes socioespaciais entre agentes e
valorizag&o imobiliaria.

Além da dindmica de producdo da cidade, os entrevistados também apontam
que a utilizacao dos IUEI tem influéncia de outros fatores, sendo a diferenca entre os
casos latinos e japonés bastante ilustrativa nesse sentido. As entrevistas brasileiras
(CM, DM), espanhola (ML) e colombianas (AP, MR), apontaram como elementos
dificultadores da utilizacdo efetiva dos IUEI: (1) organizagdo do Estado e da
distribuicdo de competéncia do sistema urbanistico, que pode tornar o sistema
complexo?® ou juridicamente fragil*® devido a quantidade de componentes e de suas
interacdes; (2) dificuldade técnica de integracdo de todos os elementos do sistema
botton up®, ou seja, desde o territorio local até o nacional; (3) dificuldade de
integracdo dos elementos de planejamento com seus respectivos instrumentos de
gestao do solo e financiamento; (4) no caso latino-americano, a relativa juventude da
estrutura normativa da politica urbana (cerca de 20 anos) 38 ainda ndo permitiu a
implementagdo da politica urbana percorrer todos as escalas do sistema de

ordenamento territorial; (5) dominio de ferramentas padronizantes, como o

3% Conforme ML (Espanha, 2023), na Espanha ha “hasta el afio 92, existia una Unica legislacion de
suelo estatal, o sea, nacional. Habia distintas leyes autonémicas, pero parciales, que no abordaban
toda la complejidad del sistema de planeamiento. Aunque la Constitucién de 1978 establecia que el
urbanismo era una competencia exclusiva del Estado. En el afio 97, hay una sentencia del Tribunal
Constitucional que anula practicamente las tres cuartas partes de esta ley y esto genera, o provoca,
que las comunidades autonomas, a partir de ese momento, se pongan a legislar. Por lo tanto, en
principio, aunque yo te voy a explicar el sistema, realmente tenemos 17 sistemas, porque tenemos
17 leyes autondémicas. Aun asi, todas ellas parten de una l6gica comun, que es la logica que se
estableci6 en la ley del suelo de 56, luego en el 76 y luego en el 92. Luego hubo una ley de suelo en
el ano 98, pero esa ley ya no incluia toda la parte de planeamiento urbanistico, porque esa que el
Tribunal Constitucional considera que es competencia exclusiva de las comunidades auténomas.
Entonces, aun asi, si que hay un reconocimiento de un sistema multiescalar”

% Conforme ML (Espanha, 2023) “en Espafia, ahora mismo estamos en una auténtica crisis del
planeamiento, de la perspectiva del caracter normativo del planeamiento, porque, dada la complejidad
cada vez mayor del planeamiento, lo que ha generado es que se ha convertido en un instrumento
normativo muy débil y facilmente atacable, porque también la accién publica en Espafa es muy
amplia. Es decir, la posibilidad de atacar o de impugnar un plan en Espafia es muy amplia y esto ha
servido, o se ha utilizado, para declarar la nulidad de planes completos”

37 Conforme MR (Colémbia, 2023): “Nosotros saltamos directamente al plan de ordenamiento territorial,
después cuando se ve todas las escalas de planeacion adentro del municipio, entonces se empieza
a mirar a la region o al departamentos (...) después a la suma de departamentos que puede ser mas
de um departamento para uma region”.

% Conforme AP (Coldmbia, 2023): “Yo creo que también estos 20 afios de Plan de Ordenamiento
Territorial permitieron afianzar la escala general del Plan de Ordenamiento Territorial, es decir,
formular el plan, clasificar suelo, definir usos, categorias de suelo rural, es decir, la escala general se
ha permitido consolidar o madurar, pero todavia nos sigue costando trabajo el link con la planificacién
complementaria y con el poder llegar al predio, al terreno, al lote, como tu lo estds mencionando, y
vincular mas efectivamente al propietario del suelo en ese ejercicio de ordenamiento territorial”
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zoneamento e o parcelamento do solo; (5) os instrumentos de escala intermediaria
dependem de capacidade institucional, técnica e financeira para desenvolver projetos
urbanos, e mercado imobiliario desenvolvido3°.

Essas mesmas dificuldades parecem nao ocorrer no contexto japonés, o que
possivelmente explica a utilizagao intensiva de seus Instrumentos Urbanisticos de
Escala Intermediaria (IUEI), como o Land Readjustment (QUADRO 15) que foi
utilizado para a produgédo de mais de 2/3 do territério urbano. Conforme FS, muitos
urbanistas locais consideram o sistema japonés como sendo "muito rustico",
diferenciando-se dos demais paises estudados em termos de complexidade. No
entanto, apesar de nao possuir um "arcaboucgo robusto de instrumentos urbanisticos",
conforme mencionado pelo entrevistado, a ideia de rusticidade é discutida em relagao
ao modelo adotado, o qual foi desenvolvido a partir da adaptagcado de experiéncias
estrangeiras. Esse modelo permitiu um agressivo processo de efetivas mudangas
estruturais, com forte determinacao estatal central (fop-down), no qual a escala
intermediaria € acionada pelo instrumento Land Readjustment, adotado como meio
para resolver o problema de tempo e custo das desapropriacbes necessarias para o
processo de modernizacao e implementacao de infraestrutura. Além disso, conforme
FS, o modelo japonés opera ha séculos com delineamentos muito similares, e o
desenvolvimento urbano é relativamente padronizado, o que reduz a complexidade
da gestdo do solo“0.

QUADRO 15 - LAND READJUSTMENT

Segundo Souza (2009, p. 29), o “Land Readjustment € um método de desenvolvimento urbano de

execugao compartilhada, em que os proprietarios e inquilinos contribuem para o financiamento e a
realizagdo do projeto, dividindo de maneira equitativa os custos e os beneficios do desenvolvimento

urbano”. O principal mecanismo do instrumento € o repploting (reloteamento, reparcelamento,

39 Conforme DT (Brasil, 2023): “o projeto urbano tem que incidir em territérios mais estratégicos, posto
que a gente ndo tem a capacidade de fazer muitos projetos urbanos. Nao adianta o plano diretor
definir area para mil projetos urbanos para a cidade, n&o vai sair, por isso eu acho que tem que eleger
os territérios mais especiais para fazer os projetos”.

40 Conforme FS (Japao, 2023), o zoneamento tem um padrdo a seguir: “Consolida de uma maneira
incrivel essa multitude de escalas no Japao, porque num primeiro momento vocé tem a divisdo entre
as zonas de promogdo e as zonas de controle de urbanizacao, que elas sdo reguladas por essa linha.
Entéo, essa seria a primeira, o primeiro layer do sistema de planejamento urbano japonés. E possivel
ver claramente em imagens de satélite a divisdo do rural e do urbano. Entao vocé tem primeiro esse
primeiro layer. Ai vocé teria um segundo layer, que ai sdo o zoneamento, uma ferramenta bastante
importante no caso japonés e essas delimitagbes de zonas no sistema juridico e no arcabougo
urbanistico japonés. Ele € muito importante porque ao se considerar que vocé tem 12 zonas e todos
0S municipios precisam criar seus planos de acordo com essa regulamentag¢do, quando o governo
provincial ou o governo nacional precisa fazer um planejamento metropolitano”
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redimensionamento ou reposicionamento), que se trata de uma mudancga de localizag&o, de formato
e de area de diversas parcela de terra, por meio do qual os direitos iniciais dos proprietarios sao
transformados em novas parcelas com localizagdo e formatos total ou parcialmente diferentes,
porém, correspondendo em valor ou uma pontuacéo relativa ao original. Além disso, é reservada
uma parcela denominada terreno reserva (reserve land), a qual sera vendida para financiar o projeto.
Além disso, novas areas de infraestrutura viaria e parques sao doadas ao poder publico municipal
(ver FIGURA 15).

FIGURA 15 — LAND READJUSTMENT SYSTEM — KUKAKU-SEIRI

ST B G
AY
\
replotting ) c E H
L l !.r'r —_—

/| F . O |

Parques e Arsas Verdes 7 J

Parcelamenta do Tereno do Senhar A Parcedamento do Temeno do Senhor B Parcelamento do Terreno do Senhor J

- - - - -
* Owiras Recursos para o Financiamento do Progelo
Contribuigas I
. . FTEN0 P e |
- Vorues| ooons // \\
— i | Gusto da Execugio | 1. Subsidios Govemnamentais
| Infra-estrutura Publica %[ < | 2. Concessdes
—— \ do Projeto ]
-~ \ \ J 3. Despesas Compariihadas
/ // 4. Ouiros
{Cusio da Construgso Civil\ —
I.\ Custo da Compensagsio ,l ¥

\iespesas Divel‘.lay Mecanismo do método do land readjustment. =

— -

FONTE: Souza (2009, p.34).

Esta redistribuicao de direitos fundiarios é feita por meio de tentativas de acordo e consenso entre
proprietarios e inquilinos, mediadas pelo poder publico sob certas condi¢gdes pré-determinadas em
lei nacional que regulamente o instrumento. Para que o projeto seja finalmente aprovado é
necessaria uma adesao minima de 2/3 do numero de proprietario e propriedades, o que costuma
demandar um tempo significativo até ser realizado. Apds esta adesdo, as demais partes ficam
automaticamente vinculadas ao projeto. Este método apresenta vantagem em relagao ao resultado
fisico da implantagdo, se utilizada a desapropriagao, por exemplo, como ilustra a FIGURA 16. No
caso 2, com a desapropriagdo, alguns terrenos seriam simplesmente beneficiados pela
desapropriacdo e outros muito prejudicados, enquanto no caso 3, com o /and readjustment ha uma

distribuicdo mais racionalizada dos 6nus e beneficios proporcionais a situagao inicial.
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FIGURA 16 — COMPARACAO DOS RESULTADOS DO KUKUKU-SEIRI E A DESAPROPRIAGAO
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FONTE: Hyroyuki Yoshimura
FONTE: A autora (2023), com base em Souza (2009).

No intuito de qualificar em que consiste os IUEl, CM (Brasil, 2023), ML
(Espanha, 2023) e AP (Colémbia, 2023) aportaram uma reflexdo sobre o que néo
deveria ser considerado como esses tipos de instrumento. Segundo eles, nao
deveriam ser considerados |UEI, projetos isolados, ferramentas exclusivamente de
gestdo de solo ou procedimentos administrativos especificos, que ndo contém uma
concepgao urbanistica e integrada ao sistema de planejamento e gestdo municipal,

nao constituindo assim uma unidade efetiva dessa estrutura:

O PIU, em Sao Paulo, ele era o procedimento de projeto, entdo ele era um
rito, um procedimento de projeto. Antes de decidir se vocé vai implementar
via operagao urbana ou concessao urbanistica. A concessao urbanistica é
um modo de implementacéao, ele ndo tem a concepgao dentro” (CM, Brasil,
2023).

Yo los diferenciaria también, por ejemplo, plan parcial de la unidad de
actuacion, en la medida que el instrumento de planificacion intermedia te
permite hacer, es dar una respuesta mas integral a ciertas condiciones o
problematicas del desarrollo de una ciudad, del desarrollo urbano de una
ciudad. Entonces, tu puedes combinar con el instrumento plan parcial
acciones de planificacion, disefio urbano, por ejemplo, norma urbana,
resuelves temas de norma urbana también, resuelves temas de gestion de
suelo, es un instrumento para sentar en una misma mesa, a diferentes
interesados o que agrupa diferentes intereses, para tomar decisiones sobre
gestién de suelo. A su vez, es un instrumento que te permite a ti resolver
temas de financiaciéon. Si yo, a propdésito del plan parcial, logro ademas
capturar plusvalias, o hacer repartos de cargas y beneficios cruzando cargas
especialmente, contribuciones o pagos, entonces, digamos que el plan parcial
es un instrumento multipropésito (AP, Coldmbia, 2023).
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Esos son los dos instrumentos, macroproyecto urbano y plan parcial, no mas.
Como instrumento, ahora hay los mecanismos, que tu puedes utilizar para
ejecutar esos instrumentos, que son, las unidades de actuacioén urbanistica o
las unidades de gestion. Y para desarrollar unidades de actuacion
urbanistica, especialmente, tu puedes acudir a otros instrumentos o
mecanismos complementarios que son el reajuste de terrenos, la cooperacion
entre participes o la integracion inmobiliaria. Pero estos son mecanismos para
facilitar la gestion de suelo, fundamentalmente (AP, Coldmbia, 2023).

DM (Brasil, 2023), complementa esse reconhecimento diferencial a partir das

Operacoes Urbanas Consorciadas:

as operagdes urbanas em Sao Paulo que foram implementadas até hoje, nao
vejo elas como projetos urbanos, eu as vejo como planos urbanisticos que
modularam regras especificas do zoneamento no territério, e dai vira um
plano de obras e conforme vai arrecadando recursos o plano de obras vai
sendo executado e vocé tem o controle social e o conselho gestor. Nao quero
dizer que isso nao seja projeto urbano, talvez alguém ache que isso seja, mas
o projeto urbano numa escala intermediaria em um sistema operante em
termos de controle dos efeitos, um grande controle da forma, da fisionomia
do projeto, inclusive controle temporal, eu acho que isso ndo aconteceu, nao
aconteceu nas operagdes urbanas (DM, Brasil, 2023).

Uma referéncia citada por CM (Brasil, 2023) também fornece um diferencial
claro em relagdo aos Grandes Projetos Urbanos (GPU). O Working Paper de Reese,
Maleronka e Rojas (2023) sugere que nos GPUs, a intervengdo em um territério
delimitado se justifica quando as normas gerais de parcelamento, uso e ocupagao do
solo (como o zoneamento, por exemplo) ndo sao suficientes para promover a
transformacgao desejada pelo plano geral da cidade. Essa caracteristica compartilha
uma afinidade com o conceito de escala intermediaria, uma vez que os GPUs também
estdo hierarquicamente e sequencialmente vinculados ao planejamento municipal e
ultrapassam a escala do lote. No entanto, para os autores, os GPUs séao intervencdes
fisicas que demandam um conjunto especifico de mecanismos e regulamentagdes
gue conectam politicas publicas, atores de mercado e demandas sociais. A definicdo

proposta no paper aborda essa questao:

los GPU son intervenciones fisicas, delimitadas en un sector de la ciudad,
que por la combinacién de un conjunto de factores (por ejemplo, la
localizacion, la dimension, la mixtura y la densidad de los usos involucrados)
son capaces de promover cambios estructurales y encadenados (de tipo
funcional y socioespacial) que operan mas alla del entorno inmediato del
proyecto, y que requieren ser interpretados desde un abordaje relacional
(REESE; MALERONKA; ROJAS, 2023, p.10).
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Os dados das entrevistas revelam uma falta de consenso entre os agentes
bem-informados quanto a definigdo dos IUEI. No entanto, em geral, eles os identificam
como mecanismos que faciltam a cooperagdao entre setores publico e privado,
permitindo que compartilhem responsabilidades no planejamento e na gestdo de um
determinado territério, visando a ampliagdo da urbanizagdo. Essa compreensao
sugere uma sobreposicdo de conceitos, como "escala territorial de dimensao

unidade de planejamento e gestdo", "instrumentos urbanisticos de escala

microlocal”, "
intermediaria" e "intervencgodes fisicas de dimensdo microlocal", os quais propde-se
diferenciar para uma melhor compreensao das variaveis envolvidas e de seus efeitos
compartilhados e especificos. Por exemplo, os entrevistados destacaram criticas a
utilizagédo de instrumentos urbanisticos, como as Operagdes Urbanas Consorciadas,
pelo mercado imobiliario, resultando em fendmenos como a gentrificagdo. Contudo,
argumentam também que ndo é o instrumento em si que causa esses efeitos, mas
sim as intervengdes realizadas por meio dele*'.

O QUADRO 1642 apresenta uma ilustragcao dessa diferenca entre GPU e IUEI,
com base na comparagao entre duas propostas que envolveram implementacao de
eixos de transporte coletivo de grande capacidade. Tanto o Transmilénio em Bogota
43, como a Linha Verde em Curitiba, estavam previstos em seus respectivos planos
municipais e foram considerados como GPU nos estudos de Reese, Maleronka e

Rojas (2023). Porém, somente a Linha Verde utilizou o IUEI, Operacdo Urbana

41«0 instrumento n&o é bom ou ruim por si, a experiéncia pode ser, mas eu acho que a gente tem o
que aprender com a experiéncia” (Cm, Brasil, 2023).

42 Os exemplos do QUADRO 16, estavam classificados como GPU nos estudos de Reese, Maleronka
e Rojas (2023). Os projetos da Linha Verde em Curitiba e do Transmilénio em Bogota compartilham
0 objetivo comum de implementar sistemas de transporte BRT (Bus Rapid Transit). No entanto,
embora ambos projetos estejam inseridos na escala microlocal, diferem quanto a sua vinculagéo a
uma unidade de planejamento de escala intermediaria e ao uso de um instrumento urbanistico
correspondente. A implementacgao do projeto da Linha Verde, em Curitiba, Brasil, foi feito por uma
Operacao Urbana Consorciada que estava prevista no Plano diretor municipal. Ja o BRT Transmilénio
em Bogota, Coldmbia, também opera na escala microlocal e foi contemplado no planejamento
municipal, porém as normas urbanisticas nao foram tao claramente articuladas com os investimentos
do sistema de transporte em comparagéo com o caso de Curitiba. Nao foi identificado o uso direto de
um Instrumento Urbanistico de Escala Intermediaria (IUEI) para este projeto. Conforme relatado por
Reese, Maleronka e Rojas (2023), o financiamento do projeto foi viabilizado por meio de uma
sobretaxa de gasolina (30%) e recursos provenientes do governo central (70%).

43 Segundo Reese, Maleronka e Rojas (2023), as normas urbanas ndo se articulam com os
investimentos do BRT (sistema de transporte) transmilénio. Ndo houve uma estratégia clara de
ajustes de edificabilidades e mudanga do solo, em parte porque o esfor¢co publico no momento da
construgdo da infraestrutura estava mais focado na expanséo da cidade.
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Consorciada, para sua implementagao. Isso, demonstra, de certa maneira, a diferenca

entre um GPU e instrumentos urbanisticos.

QUADRO 16 - EXEMPLOS DE GPU X IUEI

GPU ESCALA UNIDADE DE IUEI
TERRITORIAL PLANEJAMENTO E
GESTAO URBANOS
Linha Verde Microlocal Escala intermediaria Operacgao Urbana
Curitiba (compartimento do (vinculado sequéncia e Consorciada
zoneamento que hierarquicamente ao

passa por 22 bairros | Plano Diretor)
diferentes, 2.082ha)

(previsto no POT, porém
Microlocal como projeto e nao
unidade de
planejamento)

Transmilénio
Bogota

FONTE: A autora (2023) a partir de Reese, Maleronka e Rojas (2023).

Considerando os aspectos apresentados, de modo a se estabelecer uma
sintese comparativa a partir da percepgao dos agentes bem-informados considerados
para a entrevista, estruturou-se uma analise identificando os IUEI a partir de quatro
categorias de reconhecimento (QUADRO 17).

O reconhecimento normativo refere-se a identificacdo de ferramentas e
mecanismos presentes no conjunto normativo de seus respectivos paises, 0s quais
compdem uma unidade de planejamento e gestdo de dimensao territorial microlocal.
Por sua vez, o reconhecimento de utilizacdo diz respeito a efetiva aplicacao dessas
ferramentas na pratica do planejamento e gestdo urbanos. Além disso, ha o
reconhecimento conceitual, que se relaciona com a compreensdo do que seria um
IUEI, e o reconhecimento diferencial, que diz respeito a identificacdo do que nao seria
um |UEI. Essas categorias permitem uma analise mais detalhada e precisa para
delimitar o que seriam os instrumentos urbanisticos de escala intermediaria,
contribuindo para uma melhor compreensdo de sua identificacdo, delimitagdo e

aplicacao.

QUADRO 17 — RECONHECIMENTO DOS IUEI POR AGENTES BEM-INFORMADOS DO BRASIL,
COLOMBIA, ESPANHA E JAPAO

Tipo de reconhecimento Caracteristicas

Reconhecimento normativo | Existem como elemento normativo complementar dentro do
planejamento urbano em cascata, correspondendo a escala
intermediaria
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Tipo de reconhecimento Caracteristicas

Reconhecimento da Utilizagcao assimétrica:

utilizacéo Muito influenciados pela dindmica de produgéo imobiliaria (grandes
cidades), em sistemas multiescalares com maior determinacao
“botton up”, como a Espanha, Brasil e Colémbia

Muito influenciados por estratégia nacional de urbanizagcdo em
sistemas com maior determinacéao “fop down”, como o Japao
Reconhecimento conceitual | Em geral, identificados como mecanismos que viabilizam a
concertagao entre o publico e o privado, os quais passam a
compartilhar as fung¢des publicas do urbanismo, planejamento e
gestao de um determinado territorio, com a finalidade de estender ou
intensificar um determinado compartimento intraurbano
Reconhecimento diferencial | Nao sdo procedimentos ou mecanismos de gestdo do solo que nao
tem concepcgao de planejamento complementar dentro deles.

N&o sdo projetos urbanos, embora possam ser acionados para a
implementac&o dos projetos ou possam conter concepgoes de
urbanismo (desenho urbano) dentro deles.

FONTE: A autora (2023).

6.2 RECONHECIMENTO E CARACTERIZAGAO DOS IUEI

Os resultados discutidos nessa se¢ao decorrem da questdo: "Quais sao os
instrumentos identificados como Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria
(IUEI?", cujo propdsito era catalogar os nomes atribuidos aos IUEI nos diferentes
contextos examinados.

Essa catalogacdo dos instrumentos reconhecidos como IUEI, pelos agentes
bem-informados em cada contexto estudado, fornece uma compreensao abrangente
da diversidade e proliferacdo desses instrumentos em diferentes realidades urbanas,
contribuindo para uma analise mais completa e detalhada do planejamento e gestao
urbana de escala intermediaria.

Os resultados corroboraram os achados obtidos por meio da pesquisa
documental, evidenciando a existéncia, diversidade e relativa proliferagdo dos
IUEI tanto na legislagcao urbanistica quanto na praxis dos agentes bem-
informados em todos os contextos analisados. Com o objetivo de facilitar o
encaminhamento das analises e discussdes desse conjunto, optou-se por apresentar,

na sequéncia, os resultados obtidos para cada um dos paises pesquisados.
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6.2.1 Caracterizacao dos IUEI na Espanha

No caso espanhol, ML (Espanha, 2023) ressalta que ocorrem significativas
disparidades regionais, determinadas pelas comunidades autbnomas. No entanto,
observa-se uma tendéncia generalizada a utilizagdo dos Planes Parciales em todo o
territério, uma vez que, para cada caso de expansao sobre areas classificadas como
urbanizaveis, € obrigatério o uso do instrumento. O QUADRO 18 traz um exemplo da

aplicagao dessa ferramenta em Logrofio na Espanha.

QUADRO 18 — PLANES PARCIALES DE DESARROLLO — PLAN PARCIAL DE ORDENACION DEL
POLIGONO “LOBETE” DA CIDADE DE LOGRONO NA ESPANHA

Os planes parciales sao instrumentos considerados como de planeamiento de desarrollo que
promovem a ordenagao urbanistica de territérios delimitados para fins de expansao urbana
sobre solos previamente classificados como urbanizaveis. Segundo Teran (2020) os planos
parciais sdo numerosos na Espanha, e detalham o plano geral de ordenacgéo urbana. O plano
deve contemplar a delimitagdo geografica, a determinagédo dos usos para cada terreno, a
destinagdo de areas publicas atendendo normas municipais, comarcais e nacionais, a
delimitacdo de unidades de execugao ou atuacédo. Além disso, deve conter o reparto de cargas
e beneficios, com base nos custos e valores de venda do empreendimento. Os planos sao
compostos por documentos como: memoéria de informagao, avaliagdo ambiental, planos de
projeto, memoria de ordenagao, normativa urbanistica, planos de ordenamento e esquemas de
infraestrutura. Os planos podem ser aprovados pelos Municipios, e também pela Comunidade
Autbnoma, dependendo do caso. Um exemplo desse tipo de instrumento é o Plan Parcial del
sector PP5 de PAU Arroyo Culebro em Leganes, municipio situado ao sul da area metropolitana
de Madri que promoveu uma extensao urbana com 3.600 habitagdes, das quais 1.200 seriam
de habitagao social, em uma area de 162ha, sendo que trés quartos da area eram de protegao
publica. O projeto foi promovido por uma empresa publica da Comunidade de Madri,
denominada Arpegio S.A. O sistema de atuacao previsto inicialmente previa desapropriagéo,
porém foi mudado de forma a dar prioridade a gestdo e pactuagdo com proprietarios de solo,
utilizando trocas por potencial construtivo. O plano foi elaborado em 1999 e aprovado pouco
depois pela Comunidade de Madri, iniciando em 2000 e as obras entregues em 2003. O plano
destinava mais de 70% dos solos do novo bairro e seus aproveitamentos urbanisticos aos
proprietarios do solo, porém, ainda sem um local especifico, o que exigiu que todos tivessem de
acordo com o recebimento inicial de uma correspondente fracdo do projeto, para isso uma
premissa da intervencdo era que houvessem condicbes de atratividade imobiliarias
interessantes para muitos casos.

FIGURA 17 — IMAGENS DO PLAN PARCIAL DEL SECTOR PP5 DEL PAU ARROYO
CULEBRO




CARACTERISTICAS CUANTITATIVAS DE LA ACTUACION:
REPARTO DEL SUELO Y SUPERFICIE EDIFICABLE.

Superficie Edificabilidad

Uso suelo (m?) méixima (m?)
Residencial Unifamiliar: 1.200 viviendas libres 307.655 132.000
Colectiva: 2400 viviendas protegidas 153513 228.000
Servicios, comercial Locales comerciales — 11.400
Centros comerciales 91.869 26.600
Industrial Industria existente 54.856 2.000
Total usos lucrativos 607.893 400.000
Parques Parques v zonas verdes 171.317 0
Plazas 20,940 0
Equipamientos Escolar 57.645 76.668
Civico-social 45.086 61.161
Deportivo 33.664 16.832
Infraestructural 47.500 23.805
Viario Calles v reservas viarias 200224 -
‘Viario interior 43200 -
Total usos piblicos T10.485 178 466
Total sector 1.318.378 578.466

FONTE: De Blas (2004)

FONTE: A autora (2023), com base em De Blas (2004).
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Em contrapartida, para areas urbanas consolidadas a serem revitalizadas, ou
ainda em areas urbanas semi-consolidadas, ou seja, ainda nao plenamente
urbanizadas, a diversidade de instrumentos é mais ampla. Por exemplo, na
Comunidade Autdbnoma de Valéncia, sao empregados os Planes de Actuacion
Integrada (PAIS) e os Programas de Actuacion Urbanistica (PAUS), enquanto
Barcelona utiliza os Planes Especiales e Madri recorre aos Planes Parciales de
Reforma Interior. Essa variedade de nomenclaturas também no contexto espanhol
evidencia a necessidade de uma categoria de analise especifica para esse tipo de
instrumento.

A investigacao de Gadens e Sabaté Bel (2018), no paradigmatico caso do Plan
@22 em Barcelona, que envolveu a aplicagao do IUEI — Planes especiales, contribui
para ilustrar a caracteristica dos |IUEI aplicados em areas a serem revitalizadas
(QUADRO 19).

ML (Espanha, 2023) explica que a aplicacdo dessas ferramentas em areas

urbanas consolidadas ou semi-consolidadas é relativamente recente na Espanha.

Tradicionalmente, sobre todo hasta el afio 2007, la actuacion en suelo urbano
no se producia através de planes; una vez que el suelo estaba ya
consolidado, la actuacién de retransformacion era dificil que encajara através
de un plan como tal. Entonces, sobre todo se actuaba o via expropiacion o
através de actuaciones edificatorias sinqulares. Es cierto que a partir del afio
98 se introduce una figura de clasificacion del suelo, que es el suelo urbano
no consolidado - entonces ahi se pretende comenzar a trabajar con la légica
de la equidistribucién de beneficios y cargas también en ese suelo urbano no
consolidado. Y la ley de 2007 pretende un poco dar continuidad a esa idea,
pero ya através de la denominacion de las actuaciones. Entonces ai que es
lo que ocurre: la legislacion actual, que es de 2015, esta compuesta por dos
leyes refundidas, la de 2007 y la de 2013. La de 2007 era una ley urbanistica,
la de 2013 sobre todo estaba pensada para la reforma interior. Entonces, eso
que ocurre, que se unen, fueron dos leyes que no estaban pensadas para
refundirse, pero se refundieron. Entonces, esto crea ciertas desintonias,
porque por una parte tenemos la légica de las actuaciones de transformacion,
que pueden ser de nueva urbanizacion o edificatorias, y después las
actuaciones de dotacion, que son las que estaban previstas en la ley de 2013,
que era la de regeneracion y reforma interior. Entonces, hay un intento de
cambio de esa logica y de introducir la l6gica de la equidistribucion, es decir,
de actuar por areas y no lote a lote. (ML, Espanha, 2023)

Conforme destacado pela entrevistada ML (Espanha, 2023), os mecanismos
dos instrumentos do planejamiento de desarrollo, ou seja, de escala intermediaria,
foram inicialmente concebidos para solos virgens, o que resulta em certas

complicacbes ao aplica-los ao tecido intraurbano ndo consolidado. Um exemplo
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dessas complexidades reside na reparcelacion. Dado que para solos urbanos ja
existem condigdes e obrigagcbes pré-estabelecidas (denominadas dotaciones) em
instrumentos relativos a outras escalas territoriais, como o Plan General (municipal)
ou mesmo a Ley de Suelo (nacional), o calculo da distribuigcdo das cargas e beneficios
precisa ser ajustado para garantir o equitativo reparto desses elementos e evitar
impactos adversos no equilibrio econémico do projeto.

QUADRO 19 — PLAN 22@ BARCELONA

O Plan22@ desenvolvido na cidade de Barcelona — Espanha, foi aprovado em 2000 e

estabelecia diretrizes para que 200ha de solo industrial no distrito de Sant Marti fosse
convertido em um polo de inovagdo. Conforme Gadens e Sabaté Bel (2018), o projeto fazia
parte de estratégia para as Olimpiadas de 1992, mudando a qualificagdo industrial do territério
prevista no Plano Geral Metropolitano de 1976 para novos usos, visando a renovagao e a
transformagdo econdbmica e social da area, apoiando-se em trés eixos: edificabilidade,
diversidade de usos e sistema flexivel de planejamento44. Conforme os autores, a flexibilidade
da proposta é caracterizada pela interlocugdo de distintas escalas de planejamento de
responsabilidade de diversos atores atuando sobre os eixos estruturadores do plano, sendo
utilizados instrumentos especificos caso a caso e os Planos Especiais, como catalizadores do
planejamento estratégico. Embora os Planes Especiales se articulassem com um Plan General
de Ordenacion, que estabelece as normativas urbanisticas gerais, segundo Gadens e Sabaté
Bel (2018), os seis Planos Especiais de Reforma Interior (PERI) permitiram modificar a
configuracdo de zonas. O plano previa uma mescla de mecanismos de planejamento
(diretrizes, objetivos, diagndstico, urbanismo, etc) e de gestédo (compensacgéo, cooperacéo,
desapropriagéo45). Essa estratégia de planejamento flexivel, como denomina Gadens e
Sabaté Bel (2018), deu conta de renovar 60% da superficie em apenas 8 anos iniciais de

implementacéao do plano.

44 Segundo Gadens e Sabaté Bel (2018) o aumento da edificabilidade (coeficiente de aproveitamento
maximo passou de 2 para 3), mediante algumas condicionantes configurou um sistema de incentivos
a transformacgéo, como o pagamento de cotas de urbanizagéo, incentivo a implantagao das atividades
denominadas @ e previsado para habitacdo de interesse social. A diversidade de usos pautou-se na
exigéncia de no minimo 20% de atividades @ em seus programas funcionais. Houve maior exigéncia
de cessao gratuita para infraestruturas.

45 Conforme Gadens e Sabaté Bel (2018, p. 571): “No sistema de compensagao, os agentes privados
(proprietarios de terra) apresentam uma proposta de ordenagé@o a administragdo municipal, desde
que exista a concordancia de 60% dos proprietarios afetados. Assim, os agentes privados informam
a concepgao de reparcelamento do solo, indicando a distribuicdo das qualificagbes dos diferentes
usos e as cessdes correspondentes (...) no sistema de cooperagdo ocorre a intervengcédo da
administragdo municipal, com a fungéo de facilitar o acordo entre proprietarios de solo (...) Nesse
caso, a administragao atua como uma mediadora, assegurando o equilibrio do processo”.
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FIGURA 18 — PLANO 22@ BARCELONA
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FONTE: Ayntamiento de Barcelona

FONTE: A autora (2022), com base em Gadens e Sabat Bel (2018) e informagdes do
Ayuntamiento de Barcelona.

Conforme destacado pela entrevistada ML (Espanha, 2023), os mecanismos
dos instrumentos do planejamiento de desarrollo, ou seja, de escala intermediaria,
foram inicialmente concebidos para solos virgens, o que resulta em certas
complicagbes ao aplica-los ao tecido intraurbano nido consolidado. Um exemplo
dessas complexidades reside na reparcelacion. Dado que para solos urbanos ja
existem condigdes e obrigacbes pré-estabelecidas (denominadas dotaciones) em
instrumentos relativos a outras escalas territoriais, como o Plan General (municipal)
ou mesmo a Ley de Suelo (nacional), o calculo da distribuigcdo das cargas e beneficios
precisa ser ajustado para garantir o equitativo reparto desses elementos e evitar
impactos adversos no equilibrio econédmico do projeto.

Tal verificacdo conduz a reflexao do motivo pelo qual ndo utilizar instrumentos
mais simples como o parcelamento do solo e o zoneamento para o desenvolvimento
desses solos intraurbanos. Conforme explica ML (Espanha, 2023), a reparcelacion,
embora n&o originalmente destinado a solos urbanos, € economicamente atrativa para
o Municipio, urbanizadores e proprietarios de solo, uma vez que tende a aprimorar a
qualidade das intervencdes a um custo menor para o0 municipio e com maior beneficio
para os urbanizadores. No entanto, permanece a questdo sobre quem suporta os
custos finais desse processo. O QUADRO 20 ilustra a aplicacdo de um exemplo do

instrumento de reparcelacion.



QUADRO 20 — REPARCELACION

Conforme Noguera (2011), a reparcelaciéon € uma técnica de distribuicdo equitativa de cargas
e beneficios, especialmente de cessdo de solo. A finalidade é substituir um parcelamento
existente por um novo, geralmente de configuracdo mais regular (ortogonal), no qual a
distribuicdo do aproveitamento urbanistico corresponda aos direitos iniciais de cada
proprietario, além da destinagdo novas dotagdes publicas (sistema viario, espagos publicos
de lazer, areas verdes, etc). O reparcelamento se concretiza por meio de um projeto que se
refere a um poligono determinado de unidad de reparcelaciéon, onde é garantido uma
proporcionalidade tanto de area quanto de localizagado ao inicial, buscando no fim, uma certa
correspondéncia no valor do imoével. Um aspecto importante € que a reparcelacion pode ser
forgosa ou voluntaria, a depender dos objetivos do plano em que ela se situe, baixo uma
garantia expropriatéria do desistente que ndo aceite voluntariamente a obrigacéo societario-

empresarial ao sistema criado para o projeto em especifico.

FIGURA 19 — EXEMPLO DE UN PROYECTO DE REPARCELACION
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FONTE: Ayntamiento de Barcelona

FONTE: A autora (2023), com base em Noguera (2011).

Complementarmente as informagdes obtidas por meio de entrevistas com
agentes bem-informados, Vallvé (2000) levanta alguns pontos de reflexdo adicionais.
Vallvé (2000) observa que as novas técnicas de gestdo e execugédo do planejamento
urbano ainda ndo conseguiram superar completamente o sistema estabelecido pela
Ley de Suelo y Ordenacion Urbana de 1956. A jurista destaca a existéncia de duas
abordagens distintas para a pratica urbanistica aplicada na Espanha. A primeira € a
abordagem tradicional, que abarca todo o ambito municipal, classifica o solo,
segmenta o territério em zonas e identifica aquelas que podem ser alvo de
transformacgao ou urbanizacgao, resultando em Planes Parciales ou Planes de Reforma
Interior. A segunda, corresponde ao urbanismo concertado, liderado pelo agente
urbanizador, que envolve o desenvolvimento de planos e programas diferenciados,
com uma abordagem mais flexivel que visa superar a rigidez do sistema de
planejamento geral. Essa conduta busca adaptar-se as demandas especificas de

cada contexto urbano, permitindo uma maior variedade de solu¢des e estratégias.
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Diante desses pontos de vista, é crucial refletir sobre 0 momento e a maneira
adequada de incorporar a escala intermediaria como uma unidade do planejamento
municipal. Essa reflexdo deve considerar os possiveis beneficios em termos de
garantias de direitos, diversidade disciplinar e melhoria da qualidade urbanistica,
ambiental e social, em contrapartida ao potencial aumento dos esforgos publicos e

privados necessarios tanto no planejamento quanto na gestao.

6.2.2 Caracterizagao dos IUEI na Colébmbia

Os entrevistados colombianos reconheceram dois instrumentos de escala
intermediaria: os Planes Parciales e os Macroproyectos. De acordo com AP
(Colédmbia, 2023), esses séo os dois instrumentos fundamentais estabelecidos pela
legislacado nacional. Entretanto, MR (Colébmbia, 2023) também reconhece a existéncia
de outros instrumentos derivados das leis municipais, citando como exemplo o Plan
de Ordenamiento Zonal del Norte Lagos de Torca em Bogota, que abrange uma area
de 2.000 hectares e inclui as Operaciones Estratégicas*®. Isso sugere que um
reconhecimento mais abrangente dos IUEI na Colémbia requereria uma investigagao
mais detalhada nos municipios, corroborando a importancia da existéncia de uma
categoria de analise também para este contexto.

Os Planes Parciales sao definidos pelo artigo 19 da Ley 388/1997 e
regulamentados por decretos nacionais e normas municipais. Conforme Contreras
Ortiz (2017), esses instrumentos tém a fungédo tanto de planejamento quanto de
gestao, desenvolvendo e complementando as disposi¢cdes gerais do Plan de
Ordenamiento Territorial (POT) em areas especificas. Portanto, esses planos se
encaixam como unidades sequencial e hierarquicamente definidas como unidades
complementares do planejamento municipal.

Os Planes Parciales tém conteudo minimo definido a partir da lei nacional.
Devem conter, no minimo: delimitagao e caracteristicas da area; definicao de objetivos

e diretrizes urbanisticas que orientam a atuagao ou operagao urbana (aproveitamento

46 Conforme a Secretaria de Planeaciéon de Bogota, o plano é uma iniciativa para transformag&o do
norte de Bogota, que convertera uma area destinada para habitagdo com equipamentos como centros
culturais, recreativos, educativos e de saude. Serdo utilizadas Operaciones Estratégicas, muito
parecidas com as Operag¢oes Urbanas, que vinculam atuagdes urbanisticas, instrumentos de gestao
urbana e intervengdes econdmica e sociais, a fim de promover transformacgdes a curto, médio e longo
prazo, vinculadas ao Plan de Ordenamiento Territorial.
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do solo, espaco publico, qualificacdo do entorno, alternativas de expansao, estimulos
para concertagao, programas e projetos urbanistico, prioridades de desenvolvimento,
etc); normas urbanisticas (uso do solo, intensidade de construgdo, recuos,
afastamentos, alturas); tracado e caracteristicas do espago publico; adogédo de
instrumentos de manejo do solo, captagdo de mais valias, reparto de cargas e
beneficios, procedimentos de gestao, programa financeiro. O QUADRO 21 apresenta

um exemplo de aplicacdo dessa ferramenta.

QUADRO 21 - PLAN PARCIAL PAJARITO

O Plan Parcial Pajarito foi concebido com o propdsito de planejar e gerenciar a expansao urbana

de uma area de 230 ha localizada no extremo oeste da cidade de Medellin, na Coldmbia e
também pretendia mitigar o déficit habitacional em quase 30%, proporcionando cerca de 20.000
unidades habitacionais para a populacao de baixa renda. De acordo com Bocanegra (2010) essa
area representava 59% de toda a possibilidade de expanséo da cidade. O plano parcial foi
considerado como estratégico para a cidade e foi formulado somente no ambito do poder publico
a cargo do Departamento Administrativo de Planejamento Municipal de Bogota. O POT
estabeleceu que toda a area seria abrangida por um unico plano parcial. Segundo Bocanegra
(2010), embora a grande extensdo de um unico plano tenha sido motivo de controvérsia, esse
foi um fator de sucesso do projeto, permitindo um planejamento mais abrangente da expanséao
urbana, com as vantagens em termos de qualidade e economia de recursos que isso implica. O
plano foi aprovado em 2002 pelo Decreto 602, possibilitando a primeira aplicacdo da
metodologia de formulagédo e distribuicdo de cargas e beneficios na Coldmbia. O decreto
permitiu a construcéo de 1.258.684 m? para habitagdo e 67.641m? para usos complementares,
destinados a comércio e servigo. Devido as restricbes ambientais, cerca de 70% do terreno foi
destinado a areas verdes, onde foram estabelecidos parques publicos com uma area total de
mais de 329.000 m2. Considerando a baixa possibilidade de ocupacado horizontal, a area foi
desenvolvida com edificios residenciais de altura entre 4 e 8 andares, mesmo para habitagao
social, aproveitando-se da topografia para os acessos sem necessidade de elevadores. Além
disso, devido a condigao topografica foi implantado o sistema de transporte Metrocable para
melhorar significativamente o acesso a area. O projeto também serviu como destino para
familias reassentadas de areas de risco. A area de intervenc¢ao do Plano Parcial foi dividida em
8 unidades de gestdo, denominadas unidades de atuagao urbanistica (UAU), e cada uma delas
passou por um processo de urbanizagao relativamente autdbnomo. Cada unidade € composta
por projetos ou etapas licenciados de forma relativamente auténoma. O plano foi inicialmente
concebido para que cada unidade de gestdo desenvolvesse sua parte no complexo habitacional
por meio do sistema de cargas e beneficios, sendo formulado para ser executado pela iniciativa
privada. Entretanto, ao longo do projeto, a prefeitura adquiriu terras, tornando-se proprietaria de
25% na unidade 1 no inicio do projeto e de 65% em 6 das 8 unidades no final do projeto,

alterando significativamente a dindmica de gestdo da area. Assim, das 20.000 unidades
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habitacionais planejadas, 16.000 foram realizadas em areas de propriedade municipal,

destinadas principalmente a familias relocadas de areas de risco.

FIGURA 20 — PLAN PARCIAL PAJARITO

FONTE: A autora (2012)
FONTE: A autora (2023), com base em Bocanegra (2010).

Os Macroproyectos Urbanos, por sua vez, sao definidos como um conjunto de
acdes técnicas orientadas para a execugao de uma operagao urbana de grande
escala, com capacidade de impactar a estrutura espacial urbana como um todo,
conforme o artigo 114 da Ley 388/1997. Conforme AP (Colémbia, 2023), esses
Macroproyectos materializam as Actuaciones Urbanas Integrales, que sao de grande
escala e complexidade, envolvendo a participagdo de diversos niveis de governo,
instancias publicas e privadas por meio de mecanismos de concertacdo. O QUADRO

22 fornece um exemplo da aplicacado dessa ferramenta.

QUADRO 22 - MACROPROYECTO URBANO CIUDAD VERDE

O Macroproyecto Ciudad Verde, faz parte de um programa de promocao de habitacdo de

interesse social (VIS) e de interesse prioritario (VIP), para o qual foram afetados grandes
terrenos nos arredores de Bogota como estratégia de redugao do déficit habitacional do
distrito capital. Localizado em Soacha, ao sul de Bogota, o macroproyecto ocupa uma area
de 327,96ha e propde a construgcdo de mais de 53mil unidades habitacionais em 121




conjuntos residenciais. Projetada para uma populacdo de cerca de 200.000 pessoas,
somente o projeto representa cerca de 30% na populagéo da cidade. A obra foi iniciada em
2009 e esta concluida (em 2020), e foi executada por meio de um consércio entre varias
construtoras. Além das estruturas habitacionais, o projeto ainda promoveu a construgéo de
usos nao habitacionais privados como centros comerciais, assim como entregou construgdes
publicas, como colégios, zonas verde e parques. Além de estar localizada ao longo de uma

linha do sistema de transporte de alta capacidade (transmilénio).

FIGURA 21 - MACROPROYECTO URBANO CIUDAD VERDE
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FONTE: https://colombia.argos.co/proyectos/macroproyecto-ciudad-verde/

FONTE: https://miciudadverde.com/

6.2.3 Caracterizagao dos IUEI no Brasil

98

No contexto brasileiro, os entrevistados concordaram que a Operacao Urbana

Consorciada € a ferramenta mais relevante de escala intermediaria, especialmente

por ter sido incluida no Estatuto da Cidade. O Estatuto define a Operacdo Urbana

como um conjunto de intervengbes e medidas coordenadas pelo Poder Publico

Municipal com objetivo de alcancgar transformacgdes urbanisticas estruturais, melhorias

sociais e valorizagao ambiental. Segundo os entrevistados, a flexibilidade na aplicagao

da Operacao Urbana Consorciada permite uma adaptabilidade necessaria para o

territorio brasileiro:

temos um instrumento superpoderoso para a escala intermediaria, que se
chama Operagao Urbana Consorciada. Mas ainda ndo aprendemos a usar
em todas as suas potencialidades. Porque tem essa caracteristica de que a
gestao urbana aprendemos fazendo. Ele € um instrumento de planejamento
e gestdo, quer dizer, a fase de concepgéao e elaboragao do projeto esta dentro
do instrumento, como a implementagdo. A estrutura institucional dessa
ferramenta fornece seguranga juridica para sua aplicagdo. Mas o que
aconteceu em S&o Paulo foi que foram criadas outras ferramentas, ao invés
de aprender e aprimorar as operagoes. Por exemplo, tinha um instrumento
denominado Area de Intervencdo Urbana (AlU), que tinha era menor que as

Operagdes Urbanas que ficaram grande demais. (CM, Brasil, 2023).
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Conforme estabelecido pelo Estatuto da Cidade, as operagdes urbanas devem
conter elementos minimos, tais como a definigdo da area a ser abrangida, um
programa basico de ocupag¢ao, um programa de atendimento social, um estudo prévio
de impacto, contrapartidas exigidas e um mecanismo de controle da operagao. No
entanto, esses itens ndo sao detalhados pela legislagdo nacional, ficando a
responsabilidade de sua regulamentagcdo e aplicagdo sob a competéncia dos
municipios. Essa flexibilidade na implementacdo da Operacao Urbana Consorciada
como um instrumento de planejamento complementar possui vantagens e
desvantagens. Por um lado, permite uma adaptacéo necessaria as peculiaridades de
um territério extenso e diversificado como o brasileiro. Por outro lado, essa
flexibilidade pode resultar em uma aplicagcao incompleta da ferramenta, uma vez que
carece de melhores mecanismos de gestdo do solo, como evidencia a fala do

entrevistado brasileiro:

os projetos que tém uma fisionomia, uma questao fundiaria mais clara, € o
Nova Luz e o Vila Leopoldina Vila Lobos. Que sédo justamente os projetos que
estdo ali numa escala que fazem a transformacgéao do integral, do territério que
eles vao atuar. As outras operagdes urbanas sdo de adesao voluntaria, ela
opera na logica do licenciamento do zoneamento. Lote a lote, e ai se nao
houver empreendimentos que utilizem o pardmetro da operagéo, o plano de
melhorias ndo ira acontecer (DM, Brasil, 2023).

Portanto, é crucial compreender que a Operagao Urbana Consorciada nao sé
como uma ferramenta de captacdo de mais valias e implantacdo de um conjunto de
obras, mas um instrumento de escala intermediaria, ou seja, uma unidade de
detalhamento e complementacao do Plano Diretor na dimensao territorial microlocal,
que deve trazer em si elementos de planejamento e gestdo*’. O QUADRO 23 ilustra
um exemplo de aplicacdo do instrumento OUC em Curitiba em articulagdo com o

planejamento municipal.

QUADRO 23 — OPERAGAO URBANA CONSORCIADA LINHA VERDE — CURITIBA - BRASIL

O projeto da Linha Verde, em Curitiba, Brasil, visava transformar uma estrada (BR-116) em um eixo

estruturante metropolitano de desenvolvimento, por meio da implementacédo de um sistema de

4 Ver a experiéncia da Operagdo Urbana Consorciada em Maleronka e Hobbs (2017), que foi
deflagrada como mecanismo para recuperar recursos investidos na reurbanizagdo do Vale do
Anhangabau, mediante criacdo de area adicional de construgdo em contrapartida de recursos
financeiros.
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transporte de alta capacidade tipo BRT, adensamento populacional e construtivo, e sistema viario
de alta capacidade. Esta iniciativa foi planejada a partir de uma estratégia previamente estabelecida
nos planos diretores municipais. Foi utilizada a Operagcao Urbana Consorciada, em uma area de
dimenséao microlocal de 2.082 hectares considerada como area de influéncia direta do eixo principal.
O financiamento foi realizado por meio de investimento publico direto, incluindo financiamento
externo e orgamento municipal, bem como pela venda de Certificados de Potencial Adicional de
Construgao (CEPAC), em troca do aumento de altura e intensidade construtiva, gerando uma
edificabilidade adicional de 4.475.000 metros quadrados. Este projeto encontra-se em fase de

implementacgao.

FIGURA 22 — OPERAGCAO URBANA CONSORCIADA LINHA VERDE

=

FONTE: Prefeitura de Curitiba

FONTE: A autora (2023), com base em informagdes da Prefeitura de Curitiba.

6.2.4 Identificacao dos IUEI a partir do estudo em Metropoles Brasileiras

Visto que evidéncias preliminares sugeriam a existéncia de ferramentas
préprias dos municipios, ndo contempladas em pesquisas nacionais como o MUNIC,
buscou-se aprofundar a investigacdo no contexto brasileiro com a aplicacdo de
questionarios enderecados a agentes bem-informados de seis metrépoles (Porto
Alegre, Curitiba, Belo Horizonte, Recife, Fortaleza e Salvador), conforme detalhado
nos procedimentos metodoldgicos (SECAO 2.3).

Essa técnica se mostrou mais limitada do que as entrevistas, no que se refere
a coleta de dados qualitativos a partir dos agentes bem-informados, pois o
questionario ja propunha uma série de variaveis, como uma lista preliminar de
instrumentos ou a multipla escolha de caracteristicas, que foram organizados

previamente pela prépria pesquisadora. Além disso, foi necessario um contato
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telefébnico preliminar com os agentes participes da pesquisa, a fim de esclarecer do
que se tratavam os instrumentos pesquisados*®. Por isso, considera-se que o
resultado dos questionarios € mais util para a verificagao da existéncia, funcionamento
e identificacao caracteristicas e atributos que delimitam os IUEI pré-selecionados do
que para o reconhecimento conceitual desses instrumentos, para o qual a entrevista
com os agentes nacionais se mostrou mais adequada.

Apesar dessas limitagdes, a investigacdo evidencia a relevancia e a
complexidade desses instrumentos na gestdo urbana brasileira, pois os resultados
revelaram uma diversidade, proliferacdo e difusdo desse tipo de instrumento. Como
demonstra o0 QUADRO 24, foram encontrados um total de 11 tipos diferentes de
possiveis IUEI*®, com 35 ocorréncias no total das cidades pesquisadas. Das seis
metropoles pesquisadas, apenas Salvador informou n&o possuir IUEI em
funcionamento, fato que pode mudar nos proximos anos uma vez que o Plano Diretor
relacionou trés areas para a aplicacdo de operagdes urbanas consorciadas. Além
disso, em Salvador foi encontrado Decreto Municipal n® 30.799/2019 que estabelece
procedimentos para a instituicdo de Transformacgdes Urbanas Localizadas, que é
instrumento com caracteristicas de escala intermedia®. Agregando este dado
documental, considera-se que todas as 6 metropoles estudadas possuem IUEI ao
menos com regulamento aprovado.

O GRAFICO 2 evidencia que cada metrépole analisada possui ao menos 5
tipos distintos de Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEI), o que
sugere uma proliferagao tipoldgica consideravel dentro dos sistemas de planejamento

e gestdo urbanos municipal. A existéncia de um numero tdo significativo de

“8Naquele momento, identifica-se como IUEI: “instrumento urbanistico que mescla planejamento e
gestdo a fim de causar transformagbes estruturais no tecido urbano em compartimentos
intraurbanos”.

49 Importante ressaltar que, para fins dos resultados, o termo “tipo” se refere ao nome definido para o
instrumento, ja que foi constatado que distintos nomes guardam relagdo com caracteristicas um
pouco diversas entre as ferramentas urbanisticas. O termo “ocorréncia” foi considerado para cada
incidéncia do instrumento em algum municipio, por isso, um mesmo tipo de instrumento pode ter mais
de uma ocorréncia, pois pode aparecer em mais de uma metrépole estudada .

%0 Conforme o Plano Diretor de Salvador, Lei Municipal 9.069/2016, a Transformagdo Urbanistica
Localizada deve propor a delimitacao da area (que pode ser publica ou privada), estabelecer a
finalidade da TUL, o plano urbanistico caso sejam necessarias regras urbanisticas diferenciadas,
programa de intervengbes e forma de contrapartida, dentre outros. Portanto, com caracteristicas
similares a uma Operagao Urbana Consorciada, porém com a restricdo de area maxima até 50.000m?
e de localizagao no entorno de estagbes de transporte.
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ferramentas semelhantes, destinadas ao mesmo territorio, pode apontar para algo

além da mera criatividade normativa, permitida pelo Estatuto da Cidade.

QUADRO 24 — IDENTIFICAGAO DE POSSIVEIS IUEI EM 6 METROPOLES BRASILEIRAS

Porto Belo CWETL,
IUEI Curitiba =~ Salvador . Recife Fortaleza Ocorréncias
Alegre  Horizonte
por IUEI
11 — Operagé&o Urbana Consorciada T | | I | T 6
I3 — Consorcio imobiliario I I I I | I 6
15 — Concesséo Urbanistica I I | P T 4
16 — Projeto de Intervencao Urbana | | T 8
I7 — Operagao Urbana Simplificada | T 2
110 — Transformagao Urbana Localizada | T 2
111 — Plano Urbanistico que modifique i |
apenas um compartimento da cidade, T | P | |
preveja obras e mudanca de I |
parémetros urbanisticos I - . 4
112 — Projeto Urbano que modifique I ;
apenas um compartimento da cidade, '
. T T | P |

preveja obras e mudanga de i
parametros urbanisticos L ' 3
114 — Planos especificos integrantes de | T |
Plano Estratégico 8
115 - Redesenwolvimento Urbano e
Plano de Desenwlvimento Regional 1
116 - Reajuste de terreno Il P | 1
Quantidade de ocorréncias por cidade 5 6 5 6 ® 7 35

LEGENDA
Sem ocorréncia do instrumento na metrépole
T Parametros em vigéncia e intervengdes fisicas em andamento
P |Previsto no Plano Diretor e com pardmetros em vigéncia

I Somente previsto no Plano Diretor

FONTE: A autora (2023).

E possivel que esses instrumentos estejam sendo utilizados como veiculos
para a implementacdo de Grandes Projetos Urbanos, conforme demonstrado em
estudos anteriores de Reese, Maleronka e Rojas (2023). Nesse contexto, os IUEI
poderiam estar sendo empregados como ferramentas de marketing urbano, buscando
promover inovagdes urbanisticas que sao muitas vezes mais orientadas para o
espetaculo do que para a real necessidade da cidade (Ultramari, 2013; Vainer, 2011).
Este cenario levanta questdes importantes sobre o papel e a eficacia dos IUEI. Por
exemplo, até que ponto esses instrumentos estdo realmente beneficiando a cidade e
sua populacao? Eles estao sendo utilizados de forma responsavel e eficiente, ou estdo
servindo principalmente para promover agendas politicas e econdmicas especificas?

Futuras pesquisas sobre o tema poderao explorar com maior aprofundamento

a aplicabilidade e repercussao do uso de tais instrumentos no espago urbano. Porém,
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€ essencial que haja uma avaliagdo critica dessas ferramentas, bem como de seu
impacto na promog&o da equidade social e do desenvolvimento socioespacial. I1sso
exigira um dialogo aberto entre os diferentes agentes envolvidos no planejamento
urbano, bem como uma analise detalhada das praticas e politicas que orientam a

implementagao desses instrumentos.

GRAFICO 2 — QUANTIDADE DE POSSIVEIS TIPOS DE IUEI POR METROPOLE

CURITIBA, 5

FORTALEZA, 7
SALVADOR, 6

QUANTIDADE DE IUEII

RECIFE, 5
PORTO ALEGRE, 6

BELO HORIZONTE, 6

FONTE: A autora (2023).

Os resultados apresentados no GRAFICO 2 sdo0, no minimo, intrigantes, uma
vez que indicam que os Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEI) tém
um nivel de previsdo normativa consideravel, com 40% do total das ocorréncias ja
possuindo legislacao especifica aprovada. Desse total, 10 ocorréncias (cerca de 29%)
ja possuem a legislagao especifica aprovada e as intervengdes fisicas em execucgao,
enquanto outras 4 (11%) possuem apenas a legislacao especifica aprovada. Esses
resultados sdo significativamente maiores do que os apresentados pela MUNIC?'
quando consideradas apenas as Operacdes Urbanas Consorciadas, que alcangam

apenas 7,16% de previsdo normativa do instrumento. Além disso, o GRAFICO 3

51 Conforme o MUNIC, em 2021 apenas 7,16% dos municipios com plano diretor tinham legislag&o
especifica de OUC.
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evidencia que ha uma variagdo significativa no nivel de funcionamento dessas
ferramentas dependendo da tipologia e do municipio, indicando que cada local tem
sua propria estratégia para abordar a escala intermediaria. O QUADRO 25, traz um
exemplo de IUEI no contexto municipal, cujo nome atualmente invisibiliza em uma

analise comparativa desse tipo de instrumento.

GRAFICQ 3 — NiVEL DE FUNCIONAMENTO DE POSSIVEIS IUElI EM PERCENTUAL DE TIPOS E
OCORRENCIAS EM RELAGAO AO NUMERO TOTAL DE OCORRENCIAS

Parametros em vigéncia - 11%
Parametros e intervencgdes fisicas em
29%
andamento

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%
W % das ocorréncias

FONTE: A autora (2023).

QUADRO 25 — PROGRAMA +4D PORTO ALEGRE

O Programa de Regeneracdo Urbana do 4° Distrito € um exemplo de unidade de

planejamento e gestao na escala intermediaria que esta sendo aplicado em Porto Alegre. O
programa foi previsto no Plano Diretor do Municipio, como uma unidade hierarquicamente
sequencial de estratégia para uma area delimitada de 4 bairros. Conforme previsto no Plano
Diretor, o 4° Distrito foi designado como uma area prioritaria para a implementagdo de
estratégias que visam a sua transformagao econémica e urbanistica, passando de um espaco
industrial para um polo de inovagéo, moradia e sustentabilidade. O Plano Diretor previa a
aplicagéo de uma ferramenta denominada Projeto Especial de Impacto Urbano de 3° Grau
que corresponde a uma Operacdo Urbana Consorciada. Porém, a minuta de lei especifica
do projeto, ndo mais propde a utilizagdo de Operagao Urbana Consorciada como estava
previsto no Plano Diretor. Embora o desenho dos instrumentos seja bastante similar a uma
Operacao Urbana, a minuta ndo utiliza essa nomenclatura, também designa que a captura
de mais valia sera feita pela outorga onerosa do direito de construir para o qual foi definido
um estoque de potencial construtivo de 6.000.000m? adensaveis, cujos recursos seriam

destinados ao Fundo Municipal de Gestdo do Territério (FMGT) para consecugédo dos




objetivos do Programa. O Municipio também podera aceitar como contrapartida bens,
servigos e obras. O perimetro esta dividido em 8 setores, organizados em grupos: expansao
(na divisa municipal), transicao (estratégias de desenvolvimento), renovagao/ transformagao,
com potencial para reconversao das edificagbes existentes em novas estruturas e
consolidagdo. Dentre as intervengdes propostas, estdo melhorias viarias, drenagem,
requalificagdo de paisagem, qualificacdo de patrimbnio histérico e arborizagdo. Além de
incentivos urbanisticos, para habitagdo, patriménio histérico, economia criativa, inovacgao,
cultura e turismo, e descontos na outorga onerosa para alguns tipos de atividades ligadas a
esses desenvolvimentos econdmicos desejados. O Programa ainda prevé uma série de
incentivos tributarios, como descontos na outorga onerosa e isengdo de IPTU, para
atividades econémicas ligadas a habitagao, patrimdnio histérico, economia criativa, inovacao,
cultura e turismo. Essas medidas visam a atrair investimentos e empreendimentos para a
area. A gestdo do Programa deve ser feita por um Escritério de Gestao e Monitoramento
composto por 6rgdos municipais, que tera a fungdo de auxiliar no licenciamento das
edificacdes e atividades econémicas e monitorar o desenvolvimento do territorio. Além disso,
um Comité de Monitoramento formado pelo Poder Publico, iniciativa privada e sociedade civil
organizada sera responsavel por acompanhar a implementacdo do Programa e garantir a
participagdo democratica no processo de revitalizagdo urbana. Nao foi encontrado nenhum
estudo de impacto do Programa, porém, existe documentacdo de que houve processos

participativos como audiéncias e reunides publicas.

FIGURA 23 — PROGRAMA +4D PORTO ALEGRE

DENSIDADES
PLANEJADAS

PDDUA

INTENSIDADE DAS
ATIVIDADES
ACESSIBILIDADE|
LOCAL

A VITALIDADE;|

VIABILIDADE DA

DENSIDADES ¢ PROPOSTA
ATUAIS

DADOS DMAE
2021 (ATIVO)
32,96 ECON

FONTE: Prefeitura de Porto Alegre (2021)

FONTE: A autora (2023), a partir de Prefeitura de Porto Alegre (2021).
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Esses achados corroboram a percepgao de uma possivel lacuna no campo do
planejamento urbano com relagéo a investigacdes que se dediquem ao estudo dessas
ferramentas, devido a falta de uma categoria de analise que permita além de sua
identificagdo, uma comparacdo mais detalhada desses instrumentos. Além disso, o
nao reconhecimento de Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEI)
como uma categoria analitica pode contribuir com um "falso" ou equivocado indicativo
de baixa implementacao do Estatuto da Cidade, em face da dificuldade de percorrer
0s meandros estabelecidos pela cascata de planejamento e gestdo dentro da légica
do federalismo brasileiro, desconsiderando, portanto, o desenho, regulamentagao e
implementagao de uma série de instrumentos urbanisticos.

A descentralizagdo administrativa promovida pela Constituicdo de 1988
estabeleceu autonomia municipal no tema da politica urbana, possibilitando a
institucionalizagao de praticas de planejamento e gestdo com, relativamente, poucos
limites e delineamentos. Embora isso seja adequado a pluralidade regional brasileira,
por outro lado, pode esvaziar o conteudo do Estatuto da Cidade, desprezando seu
processo de construgao, e permitir desvios em face de interesses locais (Arretche,
1999; Bassul, 2004; Sanchez, 2001).

Esses achados ainda corroboram o0s resultados das entrevistas
semiestruturadas, que indicaram a percepgao dos agentes bem-informados de que as
metrépoles sdo um ambiente mais fértil para instrumentos de escala intermediaria. Os
estudos de Angel, Sheppard, Civco (2005) e Sette (2021) ajudam a entender possiveis
fatores para isso. Segundo eles, nas metropoles latino-americanas ha uma dinadmica
muito ativa da producdo das cidades, tanto por extensdo como por renovagao ou
intensificacdo do tecido urbano, causada pela necessidade inesgotavel de produgao
urbana em face da necessidade de aglomeragao do capital fixada pelo tecido urbano,
como explicou Harvey (2005). Dessa forma, a escala intermediaria torna-se atrativa,
pois possibilita vincular agentes publicos e privados por meio de solu¢gdes normativas
para implementagao de algum projeto, que tem inicio, meio e fim, planejado, permitido
prever retornos de investimentos. Ainda explicou Silva (2012), os instrumentos
urbanisticos se apresentam como essa ferramenta sem a qual é impossivel ao Estado
possibilitar que a fungao publica seja executada por um ente privado.

Além disso, como aponta Limonad (2007), o tecido urbano das metropoles esta
cada vez mais fragmentado e complexo, e a atuagédo de planejamento e gestédo por

compartimentos e, considerando a escala territorial microlocal, parece estar mais
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proxima a essa realidade do que outras iniciativas que tentam abarcar o contexto geral
de uma so vez. Isso ndo quer dizer, necessariamente, que ha uma substituicdo do
planejamento geral pelo planejamento em escala intermediaria, mas que ha potencial
nessa unidade de planejamento de fazer frente ao processo fragmentado de produgao
do espaco urbano, aproximando planejamento e gestao, agentes publicos e privados,
na construgcao de propostas, estratégias e acdes mais flexiveis para determinado
territorio. Por outro lado, ha um risco de apropriacéo desses instrumentos para agravar
a segregacao socioespacial das cidades.

Nesse sentido, essa dissertacdo nao esta propondo de imediato uma
complementagao da legislagdao nacional, do Estatuto da Cidade, com a inclusao da
escala intermediaria, o que poderia ser melhor aprofundado em um momento
posterior, mas a visibilizagcao de uma pratica consolidada subsumida na extensa

capilaridade da cascata de planejamento e gestao urbanos.

6.2.5 Sintese comparativa da caracterizagao dos IUEI

O QUADRO 26 apresenta e sintetiza os IUEI reconhecidos pelos agentes bem-
informados de forma comparativa entre o Brasil, Coldmbia e Espanha. Na Colémbia,
foram reconhecidos como IUEIl os Macroproyectos e Planes Parciales, enquanto na
Espanha destacam-se os Planes Parciales e Planes de Reforma Interior (Especiales).
No Brasil, foram identificados pelo menos 11 tipos diferentes de IUEI, que podem ser
agrupados em diversas categorias, tais como Operag¢des Urbanas, Consércio
Imobiliario, Concessao Urbanistica, Projeto de Intervengcdo Urbana, Transformacéao
Urbana Localizada, Redesenvolvimento Urbano ou Reajuste de Terrenos, Planos e
Projetos Urbanisticos que modificam um compartimento da cidade e preveem obras
e/ou modificacdo de parametros urbanisticos.

Ao comparar os dados obtidos nas entrevistas e nos questionarios, identifica-
se que, sob a perspectiva de agentes bem-informados, alguns instrumentos nao
deveriam ser configurados como IUEI, por ndo trazerem em si uma concepcao de
detalhamento ou complementagdo do plano municipal, sendo entendidos somente
como procedimentos, tais como o Projeto de Intervencdo Urbana, o Reajuste de
Terrenos e o Redesenvolvimento Urbano. No entanto, entende-se que descartar
essas possiveis ferramentas sem ao menos analisar suas caracteristicas pode

implicar novamente na invisibilizagdo, uma vez que sua caracterizagao, a partir de
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sistemas normativos préprios, pode indicar uma atuacdo que ultrapasse um

mecanismo meramente executivo ou financeiro.

QUADRO 26 — IUEI IDENTIFICADOS NO BRASIL, COLOMBIA E ESPANHA

Brasil Operacao Urbana Consorciada

Metrépoles | Possiveis IUEI (serao confirmados na caracterizagdo — se¢gdo
brasileiras 7):

Operagao Urbana Consorciada

Consorcio imobiliario

Concessao Urbanistica

Projeto de Intervencdo Urbana

Operacao Urbana Simplificada

Transformagao Urbana Localizada

Plano Urbanistico que modifique apenas um compartimento da
cidade, preveja obras e mudanga de parametros urbanisticos
Projeto Urbano que modifique apenas um compartimento da
cidade, preveja obras e mudanga de parametros urbanisticos
Planos especificos integrantes de Plano Estratégico
Redesenvolvimento Urbano e Plano de Desenvolvimento
Regional

Reajuste de terreno

Colémbia Plan Parcial
Macroproyecto Urbano
Espanha Plan Parcial

Plan Especial ou Plan de Reforma Interior
FONTE: A autora (2023).

A peculiaridade brasileira de possuir instrumentos criados em niveis sub-
nacionais, também parece ocorrer em paises unitarios como a Colémbia e a Espanha,
como parte da descentralizagcdo da politica urbana, porém, como afirmado
anteriormente, seria necessario um maior aprofundamento na realidade desses

paises, para confirmar esses indicios.

6.3 ATRIBUTOS DOS IUEI SOB A PERSPECTIVA COMPARADA DE AGENTES
BEM-INFORMADOS DO BRASIL, COLOMBIA E ESPANHA

A partir da aplicagdo das entrevistas, os agentes bem-informados foram
consultados quanto aos atributos que conformam esses instrumentos de escala
intermediaria. O QUADRO 27 sintetiza os atributos indicados e sua caracterizagao em

relagao aos IUEI.
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QUADRO 27 — ATRIBUTOS DOS IUEI RECONHECIDOS POR AGENTES BEM-INFORMADOS

Atributo Caracterizagcao dos IUEI

Estrutura do | Mescla de mecanismos de planejamento (dentre eles o urbanismo) e de gestao
instrumento urbanos

Gestao Envolve geralmente mecanismos de transparéncia e participagdo popular nas
democratica fases de planejamento e também de execugao

Além disso, alguns instrumentos possuem mecanismos de adesdo os quais
pressupde a exigéncia de acordo formal entre uma quantidade minima de
agentes envolvidos

Temporalidade | Variavel, podendo ser indefinida, médio ou longo prazo

Influenciada por tempos burocraticos, financeiros e de associagdo de agentes
Recorte Dimensao variavel

espacial Delimitado a partir de varios elementos urbanos ou sociais

Geralmente influenciados pela l6gica da intervencéo

Gestdo social | Presenga importante na forma de captagéo e redistribuigdo de mais valias

da valorizagédo | Geralmente limitadas ao perimetro de atuagao do instrumento

imobiliaria
Agentes Atuacgao consorciada entre agentes publicos e privados
envolvidos

FONTE: A autora (2023).

O primeiro atributo reconhecido pelos agentes bem-informados foi a estrutura

mista entre planejamento e gestao dos IUEI, corroborando achados documentais e

bibliograficos (Montandon, 2009; Reese; Maleronka; Rojas, 2023; Souza, 2009). Nas

entrevistas, os participantes indicaram que os IUEI tém uma estrutura que combina

elementos de planejamento e gestdo urbana, sendo uma ferramenta "multipropésito".

No ambito do planejamento, verificou-se que esses instrumentos podem

oferecer uma oportunidade unica para detalhar normas e planos urbanisticos, nao

apenas em termos gerais, mas também para areas especificas. A capacidade de

precisar as normas e definir padrées de urbanizagdo pode afetar diretamente a

gestao, incluindo a distribuicdo de cargas e beneficios, financiamento do projeto e

impacto da intervengao urbanistica. Além disso, essa especificidade pode aumentar o

potencial de uma participacao efetiva, uma vez que os resultados do planejamento

urbano na escala microlocal sdo mais tangiveis e os agentes envolvidos no processo
sao mais identificaveis, como explicam os entrevistados:

hay un espacio para precisar las normas urbanisticas, ya sea, en

edificabilidad, en uso, en obligaciones también. Hay otro que puede ser en

precision de diserio urbano (...), o de decisiones morfolégicas. Y otro es en

los temas de gestion y de financiacion y del sistema de reparto de cargas e

beneficios. ; Qué no nos dice el plan de ordenamiento territorial? No nos habla

como, digamoslo, de todas estas cosas. No nos habla sobre la precision de

la morfologia, nos da unas condiciones generales, nos da unos topes o unos

minimos y unos maximos de edificabilidad de usos, y aqui es como de temas

de mixtura, cuantos esta mixtura, ese porcentaje mixtura, como se va
tomando en cuenta en estos proyectos, y el tema de gestion y financiacion.
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Tengo que definir, por ejemplo, que estos suelos salen a desarrollo prioritario,
fomo las decisiones de que la financiaciéon, que voy a implementar una
valorizacién o que voy a financiar esto através de ventas de edificabilidad.
Esto es lo que nos daria la escala intermedia. (MR, Colémbia, 2023). 52

De antemao, a primeira coisa, € ter um estudo do lugar, um diagnéstico com
a caracterizagédo do territério: “o que esta acontecendo aqui, o que vocé
deseja? Tém pessoas? Como é o meio ambiente, como é o solo, como é a
geotecnia, dados socioecondmicos?”. A segunda coisa, vocé definir um
desenho - uma concepgao urbanistica - e entao se reflete em todas as formas
de viabilizagéo do projeto: “quanto custa, como financiar, como governar, com
a sociedade, esse processo? Como a sociedade vai participar, deliberar e
decidir sobre esse processo? Como institucionalizar isso, vai ser uma lei ou
um decreto, como aprovar? Ha elementos preservados do ponto de vista
histérico, que precisam ser apreciados por um o6rgao de preservagdo?” O
plano de projeto vai definir essas estratégias, e quando vocé entrar em
mecanismos de financiamento é quando séo definidos os instrumentos,
condicionantes, formas de contrapartida e de medicdo da valorizacdo da
terra, assim como de mediar a participagéo privada. Mas isso esta ali quando
vocé definir a concepgao: “aqui o gabarito da lei ndo funciona pra mim, preciso
modular o gabarito diferente; criar subsetores para organizar esse projeto,
quando eu coloco esses elementos (sistemas publicos, sistema edificado
privado, normas, etc), entao, é preciso ter essa questdo de estimar custos em
forma de financiamento. (DM, Brasil, 2023).

A concepcao articulada de planejamento e gestao urbanos pode ser ilustrada

por meio do Plan Parcial Gran Manzana Simesa, indicado no QUADRO 28.

QUADRO 28 — PLAN PARCIAL GRAN MANZADA SIMESA

O POT de 1999 de Medellin na Coldmbia definiu a necessidade de conversdo de area

industrial localizada ao longo de um corredor estruturante da cidade para uma area
residencial e de usos mistos. Conforme Bocanegra (2010), esta proposta estava dentro da
estratégia de crescimento “hacia adentro” e da mudanga na matriz de produgéo da cidade. O
POT entao define que o processo de renovagao deveria ser formulado e gestionado por meio
de um Plan Parcial. A area de pouco mais de 30ha inicialmente dividida em 40% pertencente
a uma antiga siderurgica e o restante correspondente a outras trés grandes industrias que
pretendiam transladar-se e outras 18 pequenas industrias ativas. O arquiteto, também explica
que o processo de concertagdo foi complexo, com diversas questdes inclusive quanto a
prépria mudanga do uso, sendo que o desenho urbano proposto propiciou a construgdo de
acordos para a relocagéo paulatina das empresas, com a saida antecipada de industrias

valiosas para a economia da cidade, ao mesmo tempo da implantagdo de um modelo de

52 Ainda, conforme MR (Colémbia, 2023), os planes parciales podem tomar decisbes complementares
de urbanismo, como definir percentuais destinados a cada uso do solo, edificabilidades maximas,
areas para habitagdo de interesse social, e, em Bogota, podem chegar até a decisdes de desenho
urbano como de espaco publico e das quadras.



cidade mista e compacta, com base nos seguintes principios: autonomia (o POT possibilitou
a saida das atividades industriais no momento que elas mesmas decidam cessar sua
operagao); convivéncia (permitir a coexisténcia do uso industrial atual com a protecéo de
novos usos); flexibilidade (maior possibilidade de uso e ocupacao do solo). A autonomia
também se expressou na estruturagdo do plano em cinco fases de desenvolvimento,
correspondendo cada uma a um grupo de proprietarios que poderiam desenvolver
separadamente seus sistemas urbanos, realizando suas intervengcdes em tempos diferentes,
porém, garantindo o resultado do desenho integral. Para que a convivéncia entre industrial e
habitagéo fosse possivel, foram gerados novos padrdes ambientais, de tal forma que os
parques lineares propostos geraram areas de transigéo e mitigagao entre os blocos, em um
protocolo ambiental.

FIGURA 24 — FASES IMPLANTAGAO PLAN PARCIAL GRAN MANZANA SIMESA
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FONTE: Bocanegra (2010)
FIGURA 25 —PLAN PARCIAL GRAN MANZANA SIMESA

FONTE: A autora (2012)

FONTE: A autora (2023), com base em Bocanegra (2010).
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Outro atributo reconhecido em todos os contextos analisados, embora com
peculiaridades locais, foi a gestao democratica. Para a entrevistada da Espanha,
neste pais, ha um processo participativo estabelecido normativamente, mas envolto
em controvérsia juridica, levando a um debate sobre a "crise no planejamento urbano
espanhol™:

Que como no se produce una cogestion en el origen, es decir, al final el plan
es muy reglamentista, (...) ;Qué es lo que ocurre? Que a posteriori, que al
final la reaccién ciudadana, o sea, que la participacion ciudadana no es
proactiva, sino que es reactiva. ;Y donde se produce? Se judicializa los
conflictos. Entonces, el problema es que también, dara la lentitud de la
justicia, hay una judicializacién y ademas, como la justicia administrativa no
esta solucionando realmente esos conflictos, se acude a la justicia penal.
Entonces, hay aqui una perversion del sistema porque, en el fondo, como
ademas es tan lenta y normalmente la justicia no suspende los efectos de la
tramitacion de los procesos, llega al cabo de 10-15 afios cuando esa
urbanizacion ya esta hecha. Entonces, el dafio ambiental, por ejemplo, es

casi peor o el coste es casi peor que el dafio que ha producido en origen. (ML,
Espanha, 2023).

AP ressalta que, na Colédmbia, os instrumentos de planejamento devem
incorporar uma estratégia de participacéo social desde a formulagao, sendo essencial
que os proprietarios de solo estejam envolvidos quando se trata da escala
intermediaria, uma vez que o plano visa fornecer uma resposta especifica aos titulares
de direitos de um determinado poligono. Esse processo, conforme exposto, ocorre em
uma série de eventos participativos, como oficinas, féruns, pesquisas, consultas,
entrevistas, mesas de trabalho, os quais devem ser documentados e apresentados no
plano como evidéncias do processo. Vale ressaltar que o modo como o plano é
iniciado (seja publico, privado ou misto) influencia o formato do processo participativo.
As iniciativas publicas tendem a ser mais formais e as iniciativas privadas podem
utilizar abordagens mais objetivas e menos intensas, podendo envolver a contratagéo
de empresas especializadas para auxiliar no processo.

Outro ponto importante na gestdo democratica colombiana, conforme explicado
por MR, é que a complexidade do processo também ¢é influenciada pelo tipo de
desenvolvimento urbano que esta sendo planejado. Planes parciales de desarrollo,
que se referem a expansao urbana, tendem a ser menos complexos do que os de
renovagao, especialmente quando existem moradores na area que serao afetados. O

Plan Parcial Tridngulo Fenicia, que € mencionado no QUADRO 29, exemplifica essa
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complexidade, ja que envolve questbes como gentrificacdo, perda de patriménio,
perda de empregos, entre outras.

QUADRO 29 — PLAN PARCIAL TRIANGULO FENICIA

O Plan Parcial Triangulo Fenicia, adotado em 2014, tinha por objetivo a renovagéo de uma

area central localizado na regiao central de Bogota — Coldmbia com grande dindmica
educativa e comercial, porém com pouco espago publico e algumas constru¢des antigas e
degradadas. Promovido pela Universidade de Los Andes, o projeto ocupava uma area total
de 8,82ha, e foi dividia entre usos comerciais, servicos e habitagdo. Segundo Reese,
Maleronka e Rojas (2023) o processo de participacdo no Plan Parcial Triangulo Fenicia
requereu mais tempo do que o estabelecido pela lei para chegar ao acordo entre proprietarios
e residentes das zonas. A partir de um acordo entre promotor, a comunidade e a
administragdo publica, as normas foram ajustadas de modo a evitar processos de
gentrificagdo. Esses acordos consistiram em assegurar habitagdes para a relocagao dos
proprietarios de imoéveis da zona para areas equivalentes aos originais, gerar uma oferta para
habitacdo social para os arrendatarios da zona e desenhar mecanismos para regular os
custos da administragdo de propriedades horizontais. Esses consensos foram possiveis

gracas aos beneficios outorgados e sua redistribuicao, priorizando a inclusao e diversidade.
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FONTE: Documento Técnico de Suporte - DTS del Plan Parcial Tridngulo Fenicia (2014)
FONTE: A autora (2022), com base em DTS (2014).

Outro aspecto a ser considerado na Colémbia e na Espanha é a existéncia de
processos associativos voluntarios ou até mesmo forgados, visando superar o
problema do desenvolvimento lote a lote. Neste contexto, tanto a Coldmbia quanto a
Espanha possuem ferramentas proprias, que funcionam como mecanismos abaixo da
escala intermediaria, como: unidades de actuacion, unidades de gestion, reajuste de
terrenos (Colémbia); reparcelacion (Espanha). O reajuste de terrenos colombiano foi
inspirado no reparcelamento espanhol e também no Land Readjustment japonés.

A execucado desse processo associativo tem sido um importante ponto de
tensdo na gestdo dos IUEI, e por isso, é utilizada como um ultimo recurso. Como
mencionado por MR, em Bogota, a existéncia de unidades de actuacion urbanistica
nao é tdo comum, pois, antes de recorrer a associagao de proprietarios ha uma
tentativa de adequacao do desenho do projeto de forma que cada proprietario possa
desenvolver seu terreno separadamente. No caso de renovacgao urbana, essa esquiva
€ muito mais problematica, sendo necessarios agregar outros mecanismos que

facilitem o processo, como a fiducia:

Pero, por ejemplo, en los de renovacion urbana es imposible hacer eso,
entonces ahi ya las unidades de actuacion urbanistica son supremamente
importantes. Yo creo que en los suelos de desarrollo era menos problematico
y habia menos discusion sobre esas formas de gestion del proyecto, porque
como cada propietario podia hacer su proyecto, simplemente sacaba su
licencia, lo unico que se ponian ahi eran reglas, quién va primero, segundo,
tercero, de pronto, o si el primero quiere ir, o si el tltimo quiere ir de primeras,
entonces tiene que hacer tales y tales obras primero, porque no se puede
conectar. Digamoslo, unas condiciones muy generales. Pero ya cuando la
gestién requiere asociatividad, pues va mas profundo y el caso, otra vez, de
Lagos de Torca, pues es el que mas muestra desarrollo grande, que es esta
fiducia, que los que son fideicomitentes son los propietarios del suelo, por lo
menos muchos propietarios del suelo del plan. También hace parte el distrito,
pero no tiene voto, porque la idea es que esta gestion es una gestion mas,
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privada, por decirlo asi, y también tuvo unas condiciones de, primero se
entrega al suelo, se tiene que hacer un pago de las obligaciones urbanisticas
en dinero, hasta que no se lleque a tal cantidad de suelo no se puede
empezar, entonces ese si que tuvo unas condiciones bien importantes en la
gestion, porque también era muy grande y de varios planes parciales. (MR,
Bogota, 2023).

O recorte espacial € um dos atributos mais frequentemente discutidos quando
se trata dos IUEI. De acordo com AP (Coldbmbia, 2023), a legislacdo colombiana
estabelece alguns critérios minimos que devem ser atendidos para ajustar-se a
estrutura predial, ao cadastro territorial (quadras, zonas, perimetro urbano,
tratamentos urbanisticos), a condigéo fisica (sistema viario, infraestrutura urbana
como agua e esgoto), aos riscos e ameacas e a estrutura ecologica. Ademais,
conforme CM (Brasil, 2023), o dimensionamento do recorte espacial tem influéncia na
execucgao da ferramenta, e é influenciado por ela. No entanto, esse fato por vezes é
contornado, pois mesmo que o espaco total da transformagao urbanistica possa ser
de grandes dimensdes, a sua execugdo pode ser repartida por trechos de menor
dimens&o organizados em um plano geral. AP explica como isso pode ser feito no

contexto colombiano:

Ahora, el macroproyecto urbano, una de las caracteristicas también que tiene,
es que puede ser la sumatoria de planes parciales. Como es un ambito de
planificacién tan grande, puede estar dividido a su interior en diferentes
poligonos de plan parcial, entonces, voy bajando yo la escala. Dentro de cada
plan parcial tengo unidades de actuacion y cada unidad de actuacion la
desarrollo via reajuste, integraciéon o cooperacién. Entonces, el sistema se
sigue descomponiendo hasta llegar al previo, al lote, al terreno, en udltimo.
(AP, Colémbia, 2023).

Neste sentido, o recorte espacial ndo € um tamanho numeérico fixo, mas todos
os entrevistados concordam que dimensdes excessivas complicam a gestao dos |UEI,
pois se trata de uma estratégia que visa reduzir a duragéo e abreviar as modificagoes
urbanisticas ligadas ndo s6 as demandas de crescimento urbano, mas também as
necessidades da acumulacéo flexivel do capital que, se ndo atendidas, desinteressam
as partes envolvidas no processo (Harvey, 2005). Os processos envolvidos no Land
Readjustment sao exemplificativos nesse sentido. Conforme FS (Japao, 2023), o
sistema japonés tem grande habilidade de identificar os stakeholders, suas
fragilidades e fortalezas, incluindo ou excluindo estrategicamente territorios para

maximizar a adesao ao projeto. Porém, essa estratégia esta limitada por fatores de
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urbanismo, projeto e de viabilidade financeira, pois é o valor a ser arrecadado na
venda dos terrenos reserva, ou seja, a contribuigao relativa em solo, que ira financiar
a infraestrutura. O Plan Parcial El Pedregal situado em Bogota — Coldmbia descrito no

QUADRO 30, ilustra essa elasticidade espacial da escala intermedia.

QUADRO 30 — PLAN PARCIAL EL PEDREGAL - BOGOTA

O Plan Parcial El Pedregal em Bogota — Colémbia € uma intervengdo de muito pequena

dimensao, cuja area de apenas 67.427,50m? era constituida de apenas um lote. O projeto é
composto duas torres de escritérios € um centro comercial, e se justificou pela implantagao
de uma pracga publica e a destinagao de areas para o sistema viario estrutural do entorno do

empreendimento.

FIGURA 27 —PLAN PARCIAL EL PEDREGAL - BOGOTA

Aclual PREM Canton Norte
Futuro plan de
Reordenamiento

FONTE: DOCUMENTO TECNICO DE SOPORTE DEL PLAN PARCIAL EL PEDREGAL
(2013)

FONTE: A autora (2023), com base em DTS (2013).

Embora n&o se tenha a referéncia de qual a dimensao ideal ou recomendada
para a aplicacdo de um IUEI, esta questdo ndo deixa de estar na pauta de discussdes

nos paises pesquisados. Os entrevistados concordam que o simples estabelecimento
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de um tamanho para a escala intermediaria, ignoraria as diferengcas de contextos
socioespaciais, além de necessidades do proprio urbanismo. Embora a extensao
territorial possa e deva ser melhor estudada, ao menos pode ser um elemento de
alerta para identificar quando o dimensionamento de uma intervencdo de escala
intermediaria esta excessivo.

Na Espanha, por exemplo, onde os Planes Parciales sao obrigatorios para a
expansao urbana, o tamanho do recorte espacial implica no proprio dimensionamento
do crescimento da cidade, como explica ML. Por isso, algumas normativas das
comunidades autébnomas, como do Pais Vasco, por exemplo, comecaram a
estabelecer limites maximos baseados no planejamento regional, a fim de criar uma
rede de cidades médias com capacidade de extenséo (ensanches) definidas. Essa
mesma discussdo ocorreu também na Colémbia, onde ha algumas normativas
estabelecendo tamanhos maximos e minimos em torno de 10ha — 100 ha, a fim de
evitar que os planos fossem muito grandes e ultrapassassem a capacidade de gestao
do promotor ou muito pequenos que resultassem em seguir um modelo de
desenvolvimento lote a lote.

Outra questao levantada é a localizagdo desses poligonos quando destinados
a renovacao urbana. Para os entrevistados a aplicacao de IUEI deve ser reservada
para intervengdes estratégicas, quando situadas dentro do tecido urbano, em locais
considerados relevantes para promogao de movimentos como requalificacdo urbana.

O atributo da temporalidade foi discutido pelos entrevistados em sua relagao
com outros fatores, tais como: o propésito da aplicacdo dos IUEI (renovagéo ou
expansao); necessidade de adesado; a vigéncia dos planos; o fluxo de caixa do
empreendimento; externalidades; e a capacidade de enforcement®3.

No que diz respeito ao propésito da aplicacéo do IUEI, MR (Colémbia, 2023)
explica:

los proyectos que son de renovacion urbana son supremamente lentos su
inicio, porque tienen un proceso de gestion social bien largo. Los de
expansion pueden ser mas rapidos, su principal problematica va a ser técnica

53 O enforcement é uma obrigagdo de fazer imposta por determinagdo estatal e ndo por contrato ou
vontade de privados. Segundo Ochi, Souza e Hosono (2018), no Japao o enforcement é a potestade
estatal de obrigar as partes dissidentes a participar por adeséo ou venda, de um determinado projeto
de Land Readjustment, quando este alcangar entre as demais partes envolvidas um percentual
minimo de adesé&o, geralmente o minimo é 2/3 dos envolvidos. O mesmo também pode ocorrer nos
planos parciais colombianos.
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y financieramente la articulacion con las infraestructuras de servicios
publicos. (MR, Colédmbia, 2023).

DM (Brasil, 2023) destacou que a temporalidade também ¢é afetada pela parte
financeira do projeto e momentos de mudanga podem representar rupturas do fluxo
de caixa previsto no projeto, tais como, se observaram em momentos como a Segunda
Guerra Mundial, de conflitos, colapsos imobiliarios, crises politicas, pandemias, que
afetam as demandas do mercado imobiliario. Essas alteracdes de contexto financeiro
também podem ser de fundo governamental, uma vez que a maior parte desses
projetos possuem aporte de subsidios e/ou financiamento publico, cuja modificagao
pode resultar em fissuras estruturais no pacto normativo-financeiro do projeto.
Segundo FS (Japéo, 2023), no Japéao ha significativa capacidade de enforcement nos
projetos, ou seja, a capacidade governamental em manter a imposi¢cao de execugao
de um projeto ao longo do tempo, mesmo em face de crises ou mudancgas politicas.
Esse consiste em um importante fator que diferencia o sistema japonés de escala
intermediaria do latino-americano e espanhol. Além disso, segundo o entrevistado,
apos a conformagéo da execugao do projeto, demandas ou contestagdes juridicas sdo
geralmente tramitadas apenas administrativamente e raramente conseguem impedir
a continuidade de um projeto. Outro fator € que mudancgas na legislagao urbanistica
gue embasam os instrumentos urbanisticos dificilmente ocorrem.

O carater ambiguo dos IUEI também é apresentado nesse atributo (temporal).
Embora a gestdo busque “encurtar” os tempos de cada um dos componentes ou
etapas, trata-se de um processo complexo, cuja demora implica na necessidade de
politicas de Estado (CM_Brasil, 2023), e essa tensdo € muito presente no caso dos
IUEI. Mesmo com tamanho esfor¢o de implementacéo, inclusive do ponto de vista do
dimensionamento espacial, a implementacao de projetos por IUEI, € considerada, em
geral de longo prazo (mais de 10 anos), em todos os contextos analisados. Conforme
CM (Brasil, 2023), Medellin € uma excegao, ja que conseguiu implementar alguns
planos dessa caracteristica em menores prazos. Porém, trata-se de uma excegao,
considerando que a cidade possui peculiaridades que facilitam o processo, como sua
capacidade financeira e técnica.

A temporalidade também é influenciada pelos processos de adesdo. As
exigéncias de associagdo podem alargar, em muito, a formulagdo, a adogédo e a

execugao dos projetos. Segundo FS, no Japdo, mesmo com um sistema altamente
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eficiente e determinista, os processos de adesdo podem demorar mais de 15 anos.
No caso latino-americano, ha uma esquiva por parte dos envolvidos de promover
esses processos associativos. No entanto, uma vez que esse processo associativo
tenha ocorrido, nédo ha um prazo de vigéncia maxima para o planejamento adotado.

Nesse sentido, a questdo da vigéncia dos IUEI € complexa, uma vez que,
embora em geral esses instrumentos ndo tenham um prazo final estabelecido em sua
normativa especifica, eles estdo vinculados ao planejamento municipal, que, por sua
vez, geralmente tem um prazo definido. No Brasil, o Plano Diretor deve ser revisado
a cada 10 anos e a Operagao Urbana, em geral ndo tem vigéncia estabelecida, pois
retroagir ou mesmo revisar seus elementos programaticos € muito complexo, uma vez
que as partes aderem um certo programa de intervengdes definido com base em
equidistribuicdo das cargas e beneficios dele decorrentes. Na Colémbia, AP afirma
que os planes parciales uma vez adotados ndo podem ser derrogados porque
implicam em direitos adquiridos. Porém, o prazo de vigéncia do instrumento de escala
intermediaria corresponde ao do planejamento geral, estabelecido pelo POT. De outro
lado, essas intervengdes podem gerar externalidades e resultados internos
inesperados, requerendo revisao, interrup¢ao ou retroagao, seja por necessidades da
base de reproducédo do capital, seja por mudangas do Estado, desastres, ou quaisquer
outros fatores nao previstos. Isso acontece porque o urbano é um elemento em
constante mutacao, refletindo o proprio funcionamento dinamico da sociedade
(Bonduki, 1994; Sanchéz, 2001; Santos, 1982).

Em que pese essas complexidades, a questdo da vigéncia ndo pode ser
ignorada. Na visdo de AP, a América Latina esta entrando em uma fase mais
programatica, entendendo o planejamento urbano sob o ritmo de tempos especificos,
onde ha compromisso de execugdo de programas e projetos®*. Para isso, a aplicagédo
de ferramentas como os IUEIl exige o amadurecimento de ferramentas normativo-

institucionais, sob o risco de que esta controvérsia gere inseguranca juridica e mesmo

5 Perguntado sobre a possibilidade de retroagir em um plano parcial aprovado, AP (Colémbia, 2023),
respondeu: “No, porque ahi se asume que son derechos adquiridos, que ya tienen esos propietarios
del suelo sobre una norma que terminé siendo derogada, pero sobre la cual claramente ellos tienen
ya una presuncion de legalidad o de formalidad. Entonces, por el hecho de que se ajuste un POT, se
derogue la norma del primer POT y entre en vigencia, esos actos administrativos no pierden vigencia.
A no ser que, por cualquier circunstancia excepcional, el nuevo POT, o la nueva norma del POT,
decida dejar sin fuerza juridica esas licencias de urbanismo y construccion. Pero, eso puede generar
un conflicto enorme que a toda costa hay que evitar. Se supone que si ya tienen licencia de urbanismo
es porque respondian a unos procesos ajustados a la ley del POT en su momento.”
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invalidagao dessas ferramentas. E isso traz complicagdes, como o monitoramento,
controle e a responsabilizagdo no caso do ndo cumprimento em procedimentos que
excedam os tempos de governo, o que requer estruturas institucionais e normativas
robustas e amadurecidas.

Dessa forma, a temporalidades em seus diversos componentes trazem uma
questao essencial no momento de utilizar ou ndo um IUEI, pois este pode implicar em
um congelamento, ao menos juridico, de uma determinada proposta urbanistica (DM,
Brasil, 2023). Essa impossibilidade de alterar um territorio contrapde a determinagao
legal de revisao da politica urbana e pode gerar conflitos da escala intermediaria com
unidades superiores do sistema de planejamento e com instrumentos como o Plano
Diretor. O Plan Parcial La Felicidad ilustra como fatores burocraticos, técnicos e
financeiros, influenciam na temporalidade dos IUEI, e podem prolongar a implantagéo
do projeto para além de tempos de revisdo de unidades superiores de planejamento
(QUADRO 31).

QUADRO 31 — PLAN PARCIAL LA FELICIDAD — BOGOTA

O Plan Parcial La Felicidad, localizado em Bogota, foi desenvolvido para aproveitar um

terreno vago dentro da area urbana da cidade. Seu objetivo era criar um novo bairro
residencial com 17.372 unidades habitacionais, atendendo a demanda por habitagéo social,
além de servicos comerciais e equipamentos publicos em diferentes escalas. O projeto
abrangia uma area de aproximadamente 100 hectares, dos quais cerca de 44% foram
reservados para vias publicas, parques e equipamentos publicos.

A execucgado do projeto foi dividida em sete etapas, sendo que a partir da quarta fase, a
implantagdo das vias estruturais (Avenidas Agoberto Mejida e El Ferrocarril) tornou-se
obrigatdria. No entanto, essa exigéncia prolongou o processo normativo por 11 anos e 6
meses, pois a Administracéo Distrital, responsavel pela implantagao das vias, nao programou
essas obras a tempo do plano.

Para resolver essa questdo, o promotor propds incluir o custo da obra no calculo da
distribuicdo de 6nus e beneficios, comprometendo-se com a execugéo. Isso resultou em uma
modificagdo do projeto e na assinatura de um acordo de cooperagéo para intervengao na
estrutura viaria e no espago publico por terceiros. Além disso, o processo normativo foi
prolongado devido a dificuldades na execugéo de obras de mitigagao e alteragdes viarias na
regido, o que levou a diversas normativas prorrogando ou modificando a legislagao

originalmente aprovada em 2008.
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FIGURA 28 — LINHA DO TEMPO NORMATIVA PLAN PARCIAL LA FELICIDAD

i 11 ANOS Y 6 MESES
| DE PROCESO
| NORMATIVO

Fuente: elaboracidn propla con base en Decreto 147 de 2008 Decreto 386 de 2015 modificatorio del Decreto
147 de 2008. (Primera modificacién) Decreto 354 de 2019 (S da modificacidn) Resalucion de Viabilidad
3022 de 2019 (Tercera Modificacién) y DTS Formulacién ajustada tercera modificacién, ERU, 2019,

FONTE: Charry (2023, p.103)
FIGURA 29 — ETAPAS PLAN PARCIAL LA FELICIDAD
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FONTE: Charry (2023, p.103)

FONTE: A autora (2023), com base em Charry (2023).

Buscando conformar os atributos inerentes ao que seriam os instrumentos

urbanisticos de escala intermediaria, verifica-se que os entrevistados reconheceram
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que a gestéao da valorizagao imobiliaria®® é um atributo que deve estar presente nos
IUEI. Foi possivel constar que a escala intermediaria € estratégica para medir e
capturar mais-valias geradas tanto por obras, como altera¢gdes da norma urbanistica
ou da classificagdo do solo, pois possibilita projetar de forma mais precisa o valor
inicial e final da terra (Santoro, 2005). Sob a perspectiva de CM (Brasil, 2023), por
exemplo, sempre que houver um investimento concentrado em um territério
especifico, a recuperacao desse investimento é necessaria, "senao é transferéncia de
recurso publico para o privado", defendendo que "recuperar ndo € cobrar, é
reembolsar", visdo alinhada com os preceitos do Estatuto da Cidade (Bassul, 2004).

Corroborando os achados documentais, os agentes bem-informados
reconheceram que os IUEI possuem seus proprios mecanismos e metodologias de
gestdo social da valorizagdo imobiliaria. No entanto, foi possivel observar que na
Espanha e na Colébmbia ha uma maior determinagao técnico-normativa desde o nivel
central, a respeito do tema do que no Brasil.

Na Espanha e na Colémbia utiliza-se o reparto equitativo de cargas e beneficios
para o dimensionamento e a distribuicdo das mais-valias urbanas. Tal mecanismo
esta normatizado por lei nacional e vai sendo detalhado na medida que progride para
os niveis inferiores do sistema até a escala intermediaria. No caso dos planes
parciales, os agentes envolvidos no projeto contribuem para o seu financiamento por
meio do sistema de reparto, que distribui obrigagdes urbanisticas entre todos de forma
proporcional as vantagens que cada um obteve com este mesmo projeto. Segundo
Reese, Maleronka e Rojas (2023), na Colémbia o reparto ocorre no a&mbito do reajuste
de terrenos e da integragao imobiliaria, que permitem a reconfiguracéo fundiaria da
area sujeita ao Plano Parcial. Ja, no caso espanhol, ele ocorre no ambito da
reparcelacion, que é um mecanismo similar ao reajuste de terrenos.

Ja, no Brasil, a legislagao nacional estabelece a obrigacao de distribuicio justa
do 6nus e do bonus do processo de urbanizacao e exemplifica possiveis instrumentos,
porém nao detalha a metodologia ou mesmo 0s mecanismos possiveis de serem

utilizados, o que fica a cargo dos Municipios. Sob a perspectiva dos agentes bem-

%5 Adota-se a definigdo de Santoro (2005, p.6) para o termo gestdo social da valorizagéo da terra e a
regulacao que o poder publico deve fazer para recuperar para a coletividade parte da valorizagdo da
terra promovida por agdes publicas ou privadas — como obras publicas, alteragdes da norma
urbanistica (mudanca de uso do solo) ou mudangas na classificagdo do solo — que s&o absorvidas
de forma privada.
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informados brasileiros, em geral o que ocorre € a venda de edificabilidade por meio
da outorga onerosa do direito de construir ou de mecanismos mais complexos como
os Certificados de Potencial Adicional de Construcédo (CEPACS), que passam pelo
sistema financeiro. Como explicam Reese, Maleronka e Rojas (2023), dessa forma,
diferente do reparto ndo sdo todos os proprietarios que contribuem para o
financiamento do projeto, mas somente aqueles que adquirem direitos para adensar
além de um limite minimo. Ou seja, edificios, moradias e negocios existentes podem
se beneficiar das intervengdes financiadas com fundos da Operagao Urbana sem
qualquer contrapartida. Some-se a isso o fato de que a recuperagcado das mais-valias
geradas no caso brasileiro, muitas vezes ocorre de forma fragmentada, e, a falta de
uma visao conjunta do projeto, tem grande potencial de gerar inequidades no sistema
redistributivo. Apesar disso, DM (Brasil, 2023) coloca em duvida se a escala

intermediaria seria uma solucao para esse problema:

No caso de Sao Paulo, quando se institui o lote maximo e os parametros
qualificadores, entdo vocé ndo tem mais médios empreendimentos em Sao
Paulo, eles tém que gerar loteamento, tém que gerar calgada de cinco metros,
nao pode gerar vedagao superior a 25% da testada - isso gera uma mudanca
muito relevante no processo todo, eu ndo sei se seria necessario exigir que
isso acontecesse via escala intermediaria, um projeto. Esta sendo pago
contrapartida por solo criado, cota de solidariedade, encargo de polo gerador
de trafego, doacgéo de area publica. Entdo, o sistema de reparto de cargas e
beneficios estd acontecendo, s6 que de forma fragmentada por
empreendimento. Precisa definir um plano para essas areas de expansao?
Talvez isso seja interessante, mas com outros mecanismos de controle, ndo
precisaria necessariamente ter um plano urbanistico de escala intermediaria
para controlar tudo. (DM, Brasil, 2023).

Uma discusséo interessante que emergiu em varias entrevistas e que se pontua
aqui, foi a respeito das metodologias de gestao social de valorizagao imobiliaria, em
geral ndo considerarem alguns tipos de investimentos publicos, diretos e indiretos,
como por exemplo algumas obras estruturais que séo financiadas por mecanismos
fora do escopo dos IUEI, tais como: partes do sistema de transporte, implantagao de
equipamentos publicos e comunitarios, sistemas de saneamento e drenagem, dentre
outros. Nesse sentido, verifica-se, a partir da realizagado das entrevistas, que o atributo
de gestdo social da valorizagdo da terra € inerente a estrutura dos IUEI, embora
existam questdes divergentes ou em processo de delimitagdo com relagédo a sua

aplicagao.
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Um ultimo atributo reconhecido, mas pouco explorado pelos entrevistados, foi
a multiplicidade de agentes envolvidos. Apesar de ter sido pouco abordado de
maneira direta, nas falas dos entrevistados, identifica-se a mengédo dos seguintes
agentes: o Estado (nacional, regional, municipal); os proprietarios fundiarios; o
sistema financeiro; os vizinhos do ambito de planejamento; atores especificos,
dependendo dos componentes envolvidos no projeto (patriménio histérico,
comunidades quilombolas, indigenas, instituicbes religiosas, ambientalistas, entre

outros).

6.4 ATRIBUTOS DOS IUEI A PARTIR DO ESTUDO EM METROPOLES
BRASILEIRAS

A anadlise das metrépoles foi realizada por meio de questionarios, a partir dos
quais foi possivel constatar apenas a presenca ou nao de variaveis pré-determinadas
(ver descricdo das variaveis no APENDICE 3), em face da técnica adotada para essa
etapa da pesquisa.

Como demonstra o0 QUADRO 32, o carater normativo dos IUEI ficou bem
evidente nas respostas dos questionarios, pois todos eles foram instituidos por leis ou
decretos municipais. Fortaleza aparece como indefinido porque essa questao nao foi
explicada pelo respondente. Além disso, varios dos instrumentos apresentados tém
mais de um mecanismo legal para sua proposi¢ao e regulamentagao. Dos 11 tipos de
instrumentos, apenas 4 estdo explicitamente previstos pelo Estatuto da Cidade,
indicando que os Municipios tém criado suas préprias ferramentas locais. A maior
parte (70,37%) dos IUEIl sédo posteriores ao Plano Diretor, as exceg¢des sdo Porto
Alegre e Recife, onde todos os instrumentos e 60% dos IUEI s&o anteriores ao PD.

Nesse contexto, a institucionalizagdo por meio de mecanismos legais fortalece
a caracterizagao dessas ferramentas como instrumentos urbanisticos, distinguindo-os
de projetos urbanos. Esses instrumentos consistem em um conjunto de normas que
orientam acdes administrativas para a realizagdo do planejamento urbano, conforme
definido por Silva (2003). A insercédo dessas normas em nivel inframunicipal, ainda
que sem previsado na legislagdo nacional, a primeira vista parece seguir os principios
da descentralizagdo administrativa estabelecida pela Constituicdo, visando adequar-

se a diversidade regional brasileira. No entanto, é crucial uma investigagdo mais
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aprofundada sobre como essas ferramentas s&o utilizadas, especialmente
considerando a possibilidade de desvios em favor de interesses locais, uma questao

amplamente debatida por Bassul (2004) e Sanchez (2001).

QUADRO 32 — INSTRUMENTOS LEGAIS DOS IUEI EM CURITIBA, SALVADOR, PORTO ALEGRE,
BELO HORIZONTE, RECIFE E FORTALEZA
Porto Belo

IUVEI Curitibba =~ Salvador . Recife  Fortaleza
_ Alegre  Horizonte

|1 — Operagdo Urbana Consorciada | LW s Vi AmEE PD ]
I3 — Consoércio imobiliario PD
I5 — Concessao Urbanistica : = i PD
16 — Projeto de Intervenc&o Urbana LM LM PD
|7 — Operagédo Urbana Simplificada LM LM

[10 — Transformagao Urbana Localizada PD PD

11 — Plano Urbanistico que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanca de
parametros urbanisticos
[12 — Projeto Urbano que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de
parametros urbanisticos
14 — Planos especificos integrantes de
Plano Estratégico
[15 - Redesenvolvimento Urbano e
Plano de Desenvolvimento Regional
116 - Reajuste de terreno [___L_IV_I__]
Observacao: Fortaleza, ndo respondeu as questdes correspondentes a este item
LEGENDA

PD Previsto somente pelo Plano Diretor

LM Aprovado pelo PD e por Lei Municipal

DM | Aprovado somente por Decreto Municipal

| |
DM LM : LM : LM
| |

LM LM PD

LM

;
iLegislacao especifica aprovada
Parametros em vigéncia e intervengcées em andamento

FONTE: A autora (2023).

Como registrado no QUADRO 32, em que pese a falta de previsao na legislagéo
federal, todos os IUEI estdo hierarquicamente ligados ao Plano Diretor, reforgcando
outros achados documentais, tedricos e empiricos, de que a escala intermediaria
também no Brasil € uma unidade estabelecida sequencialmente ao planejamento
municipal. Porém, alguns desses instrumentos, em Porto Alegre e Recife, parecem ter

sido criados por ferramentas normativas especificas e posteriormente incorporadas



126

ao Plano Diretor, pois em 8 ocorréncias foi informado que a ferramenta € anterior ao
Plano. Fortaleza, ndo respondeu a este item em especifico.

Ainda analisando a sequéncia de planejamento, foi questionado se os IUEI
podem modificar parametros ou infraestrutura prevista no Plano Diretor. Apds analise
da resposta observa-se que a questao ficou ambigua, uma vez que o Plano Diretor
nao necessariamente especifica obras e parametros, definindo muitas vezes apenas
limites. Em que pese essa deficiéncia, os entrevistados de Curitiba, Belo Horizonte e
Recife responderam que “sim” modifica, provavelmente entendendo que esses
instrumentos trazem componentes que nado haviam sido descritos previamente no
Plano Diretor.

Porém, o interessante dessa questao e das respostas obtidas a partir dela, é
notar que nao s6é a Operacado Urbana Consorciada tem atuado como mecanismo de
transformacao integral do territorio, ou seja, da area publica e da area privada, sendo
apresentada essa caracteristica em 10 outras ocorréncias de ferramentas como o
reajuste de terrenos, planos e projetos urbanisticos diversos, consorcio imobiliario,
concessao urbanistica, entre outros. Isso corrobora a percepgao de que os IUEI, estao
subsumidos nos sistemas normativos municipais.

Na investigacdo realizada nos municipios, a caracteristica de misturar
componentes de planejamento e gestao em escala intermediaria tornou-se ainda
mais evidente. Como demonstra o QUADRO 33, em 100% dos tipos de instrumentos
urbanisticos investigados ocorrem de modo simultdneo técnicas preliminares de
preparagao, tipicas do planejamento, e técnicas executivas, tipicas da gestdo. Das 35
ocorréncias, em 21 delas os entrevistados responderam  existir
objetivos/diretrizes/finalidades, diagndstico/progndstico e controle/monitoramento; os
demais nao responderam ou disseram haver quase todos os elementos, mas nao
todos. Esses achados também confirmam as teorias de Souza (2003b) da
imprescindibilidade do planejamento, a impossibilidade de sua substituicdo pela

gestdo, bem como o carater complementar dessas duas agdes.
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QUADRO 33 — RELAGAO DOS IUEI DE CURITIBA, SALVADOR, PORTO ALEGRE, BELO
HORIZONTE, RECIFE E FORTALEZA COM O PLANO DIRETOR

Belo
Horizonte

IUEI Recife  Fortaleza

11 — Operagéo Urbana Consorciada
I3 — Consoércio imobiliario IN

I5 — Concessao Urbanistica IN

16 — Projeto de Intervencéo Urbana IN

|7 — Operagao Urbana Simplificada

10 — Transformagao Urbana Localizada IN

11 — Plano Urbanistico que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de
parametros urbanisticos
12 — Projeto Urbano que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de
parametros urbanisticos
[14 — Planos especificos integrantes de
Plano Estratégico
[15 - Redesenvolvimento Urbano e
Plano de Desenvolvimento Regional
[16 - Reajuste de terreno =
Observacgao: Fortaleza, ndo respondeu as questbes correspondentes a este |tem e Salvador nao
respondeu a questao relativa a modificagdo de parametros ou infraestrutura
LEGENDA
Indefinido ou a regulamentar
P Posterior ao Plano Diretor
A Anterior ao Plano Diretor
£ 5 Modifica parametros ou infraestrutura do Plano

|||||||||N||||||||||Nao informou se modifica
Nao modifica parametros ou infraestrutura do Plano
o Diretor
i | Legislacao especifica aprovada
Parametros em vigéncia e intervengdes em andamento

FONTE: A autora (2023).

Como demonstra o QUADRO 34, os instrumentos investigados possuem

mecanismos proprios de gestdo, que produzem autofinanciamento® e possibilitam a

% O termo "autofinanciamento" demonstrou-se inadequado, tanto do ponto de vista da clareza para os
entrevistados, quanto do ponto de vista teérico. Com o maior desenvolvimento tedérico, posterior a
aplicagéo do questionarios, concluimos que seria mais adequado utilizar o termo "gestéo social da
valorizag&o imobiliaria"com uma breve explicagdo de seu significado.
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administragao propria. Em 64,29% das respostas foram destacadas a presenga de

mecanismos de autofinanciamento nos instrumentos em questao®’.

QUADRO 34 — INCIDENCIA DE MECANISMOS DE PLANEJAMENTO EM INSTRUMENTOS
URBANISTICOS DE CURITIBA, SALVADOR, PORTO ALEGRE, BELO HORIZONTE, RECIFE E
FORTALEZA

Porto Belo

IUEI Curitiba = Salvador . Recife  Fortaleza
| Alegre  Horizonte

T

T IN

IN
L e

I1 — Operagédo Urbana Consorciada
I3 — Consorcio imobiliario

I5 — Concessao Urbanistica

|6 — Projeto de Intervengéo Urbana
I7 — Operacao Urbana Simplificada

10 — Transformagao Urbana Localizada T

11 — Plano Urbanistico que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de
parametros urbanisticos

[12 — Projeto Urbano que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de
parametros urbanisticos

[14 — Planos especificos integrantes de
Plano Estratégico

[15 - Redesenvolvimento Urbano e
Plano de Desenvolvimento Regional

[16 - Reajuste de terreno LT

Observacao: Fortaleza, ndo respondeu sobre a existéncia de mecanismos de controle e monitoramento
técnico e participativo, podendo haver erros nesse dado

LEGENDA
IN Indefinido (n&o sei ou n&o)
T Todos os elementos
P Apenas parte dos elementos
" Prevé objetivos, diretrizes e/ou finalidade

M)) ) Prevé diagndstico ou progndstico

%ﬁ Prevé controle e monitoramento
! |Legislacgo especifica aprovada

Parametros em vigéncia e intervengdes em andamento

FONTE: A autora (2023).

Embora esse resultado sugira que, na maioria das situagdes, ha alguma forma
de gestao social da valorizagao imobiliaria (Santoro, 2005), a ndo ocorréncia em 100%

dos casos pode apontar para o uso dos IUEI como meio de desviar a obrigatoriedade

5 E possivel que este percentual seja maior, pois o entrevistado de Salvador aparenta nzo ter
compreendido a questao, pois indicou que uma Operacao Urbana nao produz autofinanciamento.
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estabelecida pelo Estatuto da Cidade de recuperar e redistribuir a valorizagcéo
imobiliaria causada pela atuagao publica. Nesse sentido, seria necessario aprofundar
a investigagao quanto aos IUEI estarem sendo utilizados para a privatizagdo de mais
valias como ja identificado em outros contextos na América Latina em estudos de
Santoro (2005).

QUADRO 35 - INCIDENCIA DE COMPONENTES DE GESTAO EM INSTRUMENTOS
URBANISTICOS DE CURITIBA, SALVADOR, PORTO ALEGRE, BELO HORIZONTE, RECIFE E

FORTALEZA
IUEI Curitiba  Saiador o0 Belo it Fortaleza
Alegre  Horizonte
11 — Operagéo Urbana Consorciada Mﬂﬂﬂ@ﬂ » »E
I3 — Consércio imobiliario PF I 7, N
I5 — Concessao Urbanistica PF
16 — Projeto de Intervengao Urbana
|7 — Operagao Urbana Simplificada
110 — Transformacao Urbana Localizada
111 — Plano Urbanistico que modifique
apenas um compartimento da cidade, NPF

preveja obras e mudanga de
parametros urbanisticos

112 — Projeto Urbano que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanca de
parametros urbanisticos

114 — Planos especificos integrantes de
Plano Estratégico
PF

115 - Redesenvolvimento Urbano e
Plano de Desenvolvimento Regional
116 - Reajuste de terreno
Observagao: Fortaleza, ndo respondeu sobre a existéncia de mecanismos de controle e monitoramento
técnico e participativo, podendo haver erros nesse dado

LEGENDA
IN Indefinido (n&o sei ou ndo respondido)
PE Produz total ou parcialmente o financiamento das
intervengdes propostas
NPE Nao produz total ou parcialmente o financiamento das
. intervengdes propostas
Mecanismo administrativo: Comité ou Conselho
”m“”ﬂﬂ JMecanismo administrativo: Orgéo Responsavel
Y1 Mecanismo administrativo: Outro
! 'Legislacao especifica aprovada
I:' Parametros em vigéncia e intervengcbes em andamento

FONTE: A autora (2023).

Em relagdo aos mecanismos administrativos proprios, se destaca a utilizagao
de estruturas de Comités e Conselhos em 90% dos instrumentos em funcionamento,
talvez como forma de atender a diretriz de gestdo democratica estabelecida pelo
Estatuto da Cidade. Além disso, essa alta incidéncia de controle por parte de
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conselhos e comités gestores pode indicar que na escala intermediaria foi incorporada
uma nova compreensao sobre o papel e o carater do Estado, na qual ha uma
intervengdo social periddica e planejada ao longo do circuito de formulagdo e
implementagcdo de uma politica publica. Segundo Gohn (2006), a principal
caracteristica desse tipo de participagao é a tendéncia a institucionalizagao, entendida
como inclusdo no arcabougo juridico institucional do Estado, a partir de estruturas
mistas compostas por agentes publicos e privados de representagao criadas por lei.
Ademais, nas respostas foi identificada a existéncia de outros mecanismos de gestao
democratica, como a aprovagao pela Camara Municipal, audiéncias publicas e
transparéncia, em todos os instrumentos em funcionamento.

Como demonstra o QUADRO 35, a temporalidade dos instrumentos, em sua
maior parte, é indefinida ou de longo prazo (68,56% do total das ocorréncias). Das 35
ocorréncias de instrumentos, 19 (54,28% do total) tém prazo indefinido ou nao
definido, 5 (14,28% do total) tém prazo superior a 10 anos (5 IUEI), 10 (28,57%) tém
prazo entre 4 e 10 anos e apenas 1 (2,87%) tem prazo inferior a 4 anos. Esse dado
confirma a tendéncia existente no Brasil de funcionamento pouco regulamentado dos
instrumentos, com poucas vinculagbes em termos de estabelecimento de prazos e
metas, de maneira que pode haver uma falha de accountability, ou seja, da
responsabilizagao dos gestores publicos perante os cidadaos, sobre a implementagao
desse tipo de ferramenta (Campos, 1990). O unico instrumento apontado como de
curto prazo foi a Operagao Urbana Simplificada de Belo Horizonte, que atua nos
prazos exigidos pelo processo de licenciamento de empreendimentos e nao
necessariamente pela ferramenta.

As questdes sobre a gestao social da valorizagao imobiliaria tiveram uma baixa
responsividade, com 10 de 28 ocorréncias respondidas como "nao se aplica"
(QUADRO 36). Embora os instrumentos resultem em intervengbes fisicas, os
entrevistados nao puderam identificar como é o financiamento a partir das opc¢des
propostas, que foram a captura de mais-valia e subsidios. Isso pode indicar uma falta
de entendimento da pergunta ou a inexisténcia de mecanismos de autofinanciamento

em um numero significativo de possiveis IUEI.
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QUADRO 36 — PRAZO DO FUNCIONAMENTO DOS IUEI

IUEI Curiba  Salvador  ©°O"© Belo  pecife  Fortaleza
Alegre  Horizonte

[1 — Operacao Urbana Consorciada MP LP MP LP
I3 — Consorcio imobiliario IN MP IN MP MP IN

I5 — Concessé&o Urbanistica NA MP '::II\I:: IN
|6 — Projeto de Intervencéo Urbana MP IN IN

|7 — Operagao Urbana Simplificada MP CB

10 — Transformagao Urbana Localizada MP IN

[11 — Plano Urbanistico que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de
parametros urbanisticos
12 — Projeto Urbano que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de
parametros urbanisticos
[14 — Planos especificos integrantes de
Plano Estratégico
[15 - Redesenvolvimento Urbano e
Plano de Desenvolvimento Regional
[16 - Reajuste de terreno I IN_ ]
LEGENDA
IN Indefinido NA Nao se aplica
LP Mais de 10 anos
MP Entre 4 e 10 anos
~_CP__ Menos de 4 anos
! 1-Legislagé\o especifica aprovada
|:| Parametro em vigéncia, intervengdes em andamento

FONTE: A autora (2023).

Os dados apontam para a importancia do autofinanciamento e do subsidio
publico na implementacgao dos instrumentos na escala intermediaria. Ressalva-se que,
embora haja indicios sobre o autofinanciamento, seria necessario mais
aprofundamento para verificar se ha uma efetiva gestdao da valorizagcao da terra de
forma redistributiva, conforme problematizado por Santoro (2005). Isso significa
investigar se a normatividade dos instrumentos esta garantindo que a valorizagdo seja

redistribuida para toda a coletividade, e ndo apenas para grupos especificos.
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QUADRO 37 — GESTAO SOCIAL DA VALORIZAGAO IMOBILIARIA NOS IUEI

IUEI Curitiba = Salvador Porto Belo Recife  Fortaleza
Alegre  Horizonte

IN
IN
IN

11 — Operagao Urbana Consorciada i e IN
I3 — Consorcio imobiliario IN IN
15 — Concesséao Urbanistica IN IN
16 — Projeto de Intervengéo Urbana IN
I7 — Operagao Urbana Simplificada IN

110 — Transformacao Urbana Localizada P IN

11 — Plano Urbanistico que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudancga de
parametros urbanisticos

112 — Projeto Urbano que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanca de
parametros urbanisticos

114 — Planos especificos integrantes de
Plano Estratégico

115 - Redesenvolvimento Urbano e
Plano de Desenvolvimento Regional

116 - Reajuste de terreno

Observagao: Fortaleza, ndo respondeu as questdes correspondentes a este item

LEGENDA
IN Indefinido (n&o sei ou ndo respondido)
P Produz financiamento por captagdo de mais valia por
alteracédo de parametro construtivo
0 Produz financiamento por captagao de mais valia
causada por intervengdes
T Produz financiamento por captagéo de mais vaia

| ‘causada por alter¢&o de parametro e por
8 Subsidio governamental vinculado

I ouos

: 'Legislagao especifica aprovada

|:' Parémetro em vigéncia, intervengdes em andamento

FONTE: A autora (2023).

Em relagcao ao recorte espacial, ndo ha um tamanho padréo para a delimitagcao
da area na qual serdo aplicados os instrumentos. Assim, verifica-se uma grande
elasticidade nas dimensdes da area de aplicagdo dos instrumentos investigados
(QUADRO 37). Ha, no entanto, uma predominancia de dimensdes até 100ha (60%
das ocorréncias), podendo, no entanto, serem identificadas dimensdes superiores,
como o caso da Operagao Urbana Consorciada da Linha Verde em Curitiba (2.000ha)
e a Operacao Urbana Isidoro (7.000ha), e também inferiores, como a Operagao
Urbana Simplificada de Belo Horizonte, (inferior a 10 ha). O financiamento parece

influenciar a decisédo da area de atuagao, com a maioria dos entrevistados indicando
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a correlagédo desses dois fatores (32 e 35 ocorréncias). A légica administrativa, com

bairros, distritos ou regides como referéncias, também parece ser considerada.

QUADRO 38 — RECORTE ESPACIAL DOS IUEI

Belo
Horizonte
|

Porto

UEI Alegre

Curitiba = Salvador Recife

I1 — Operagéao Urbana Consorciada
I3 — Consoércio imobiliario

I5 — Concessao Urbanistica

|6 — Projeto de Interveng&o Urbana

I7 — Operacao Urbana Simplificada

10 — Transformagao Urbana Localizada

11 — Plano Urbanistico que modifique
apenas um compartimento da cidade,
: NAD
preveja obras e mudanga de
parametros urbanisticos
[12 — Projeto Urbano que modifique
apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de
parametros urbanisticos
14 — Planos especificos integrantes de
. ADM
Plano Estratégico
[15 - Redesenvolvimento Urbano e NAD
Plano de Desenvolvimento Regional
116 - Reajuste de terreno 7 7
LEGENDA
IN Nao definido
NAD  Nao administrativa
ADM  Administrativa
Indefinido
Mais 100ha

) || De 10ha a 100 ha
' Até 10ha

I'Em funcionamento parcial

I:l Em funcionamento pleno

Nao se aplica

FONTE: A autora (2023).

Fortaleza

Y

Verificou-se que os instrumentos investigados se prestam a tratar de certas

tematicas recorrentes como: a implantagao/ melhoria de infraestrutura, intensificagao

de parametros construtivos e reversao de processos de periferizagao. Todos os tipos

de instrumentos preveem modificagbes fisicas em componentes de infraestrutura

urbana, sendo as interferéncias no sistema viario, saneamento basico, equipamentos

comunitarios, mobilidade e transporte as mais recorrentes, conforme GRAFICO 4.
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GRAFICO 4 — DISTRIBUICAO DAS ALTERAGCOES FiSICAS OBJETIVADAS PELOS IUEI NA
ESTRUTURA URBANA DAS METROPOLES ANALISADAS, POR TIPO DE IUEI®®

I Instrumentosl

(%]
©
‘S
<
5 "
(&)
) I I
I 0
I - I il
iilsiilal
11 1315 16 17 110111112114/115116
m N3o 0 200 0O0O0OO0O0TO0OTO
W A regulamentar 33212132111
Equipamentos Comunitdrios 4 11 2 014 2 2 01
Saneamento Basico 31120021201
W Mobilidade urbana e transporte 3 0 ' 1 2 0 0 4 2 2 0 1
W Sistema Viario 401 2 014 2 2 01

FONTE: A autora (2023).

A intensificagdo dos parédmetros construtivos se manifesta, de forma
predominante, pelo aumento do coeficiente de aproveitamento, sendo este o
parametro mais recorrente (65% das ocorréncias), no entanto, em grande parte dos
casos (60% das ocorréncias), todos os parametros construtivos pesquisados sao
alterados (coeficiente de aproveitamento, altura, densidade) (GRAFICO 5). Em virtude
da auséncia de respostas, ndo foram obtidos dados para esse item para as metrépoles
de Fortaleza e Salvador.

A tematica da reversao da periferizagdo € uma preocupacao recorrente nos
instrumentos investigados, como mostra 0o QUADRO 39, no qual se percebe uma forte
tendéncia a incorporar tecidos urbanos autoconstruidos, geralmente ocupados por
assentamentos precarios, ao mercado imobiliario formal por meio de medidas como
regularizagcdo fundiaria, relocacdo de familias ou produgcdo de habitacdo social
(Barros, 2004; Maricato, 1979; Oliveira, 1981). Em 67,86% das ocorréncias houve
incidéncia de algum desses elementos relacionado a reversao da periferizagédo, como
melhoria de habitagdo de interesse social, relocagcdo de habitagdes sociais ou

reversdo de urbanizacao precaria. Estes dados indicam que a habitacdo popular é

% Para fins dos resultados, o termo “tipo” as ocorréncias com o mesmo nome do instrumento.
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uma pauta relevante na escala intermediaria, embora seja necessario aprofundar essa

analise.

GRAFICO 5 - PARAMETROS CONSTRUTIVOS DEFINIDOS A PARTIR DOS IUEI NAS AREAS DE
SUA APLICAGCAO®®

4 l Instrumentos

in
HERI= B EE ==
1113 15 16 17 110 111 112 114 115 116
m N3o 0 1 0 0 O0O/0 1 0 O0 0 O
WA regulamentar 34 2 1,01 3 2 1 11
Densidade habitacional 311 1 0 1 2,2 1 0/0
Densidade de unidades habitacionais| 3 1 1 /1 0 1 2 2 1 0 0
W Altura 3 1.1 1,0 1 2,2 1 0 O
B Coeficiente de aproveitamento 31 1 1,11 2 2 1 01/0

FONTE: A autora (2023).

QUADRO 39 - MEDIDAS DE REVERSAO DO PROCESSO DE PERIFERIZAGAO APLICADAS
PELOS IUEI, POR OCORRENCIA

IUEI Curitiba  Salvador Porto B.elo Recife  Fortaleza
Alegre  Horizonte

11 — Operagao Urbana Consorciada Ru, Me, RL Re Ru, Me, Re Ru, Me, Re

I3 — Consorcio imobiliario No Re Re Ru, Me, Re Ru, Me, Re IN
15 — Concess&o Urbanistica Re Re | Ru,Re | IN
16 — Projeto de Intervengao Urbana Ru, Re |Ru, Me, Re IN
17 — Operagao Urbana Simplificada Re Ru, Re

110 — Transformacg&o Urbana Localizada Ru, Me, Re

111 — Plano Urbanistico que modifique ! 7
apenas um compartimento da cidade, Ru. Me. RL Ru. RL : e :Ru, Me, Re
preveja obras e mudanga de i i
parametros urbanistcos 0 N
112 — Projeto Urbano que modifique i i
apenas um compartimento da cidade, Ru, RL, Re Ru, Me, Rei . :
preveja obras e mudanca de i 1
parametros urbanisticos e 3
114 — Planos’e.specmcos integrantes de Ru, Me. RL|Ru, Re, RL N
Plano Estratégico
115 - Redesenvolvimento Urbano e
. . Re
Plano de Desenvolvimento Regional
116 - Reajuste de terreno i Ru,Re |
Observacao: Fortaleza ndo respondeu as questdes correspondentes a este item
LEGENDA
|I| Indefinido (n&o respondido ou n&o sei)

No Nao

Re A regulamentar

RL Relocagao de moradias Sociais

Ru Reversédo de Urbanizacdo Precaria

.___Me _ Melhoria da habitag&o

i |Legislacdo especifica aprovada
Parametro em vigéncia, intervencdes em andamento

FONTE: A autora (2023).

% Foi considerada “ocorréncia” cada incidéncia do instrumento em algum municipio, por isso, um
mesmo tipo de instrumento pode ter mais de uma ocorréncia, pois pode aparecer em mais de uma
metrépole estudada.
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Foi investigado também o papel dos agentes envolvidos. Os dados indicam
que o poder publico desempenha um papel central no processo, aparecendo em todos
os instrumentos e desempenhando diferentes fungdes como promotor, mediador,
implementador e regulador. Os proprietarios de terra e o mercado imobiliario também
sao atores importantes, envolvidos em papéis de promotor e implementador, e o
sistema financeiro, embora menos prevalente, também é identificado em seu papel de

promotor, financiando a implementac&o dos projetos (GRAFICOS 6 e 7).
GRAFICO 6 - AGENTES ENVOLVIDOS NO PLANEJAMENTO E EXECUGAO DOS IUEI, POR % DO
TOTAL DE OCORRENCIAS

120%
100%

100%
86%

80% 71%

60%
46%

40%
20%
0%

Poder Publico Proprietarios de  Mercado Imobiliario Sistema Financeiro
Terra

FONTE: A autora (2023).

GRAFICO 7 - % DE OCORRENCIAS DOS PAPEIS DOS AGENTES ENVOLVIDOS

150%

@ 100% o

S 100% — 71%gg?6% o 35 63% 307/ 1% 5%

@ o 22% 29%
£ 0% I I 0%10%0% . | - I 0%0%0% 0% 0% 0%

S 0%

g Promotor Mediador Implementador Normativo Outro

X Papel dos Agentes

m PODER PUBLICO = PROPRIETARIOS DE TERRA MERCADO IMOBILIARIO m SISTEMA FINANCEIRO

FONTE: A autora (2023).

Visando construir uma sintese analitica, 0o QUADRO 40 apresenta um resumo

dos resultados acima expostos. Os atributos identificados em IUEI por agentes bem
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informados também foram observados nas metropoles brasileiras, indicando uma

estrutura analitica possivel para os IUEI.
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6.5 SINTESE COMPARATIVA — DELIMITACAO DOS IUEI

O QUADRO 41 resume de forma comparativa a incidéncia dos atributos
identificados a partir dos instrumentos investigados, organizando-os em grupos e
categorias, visando fornecer uma visdo comparada dos trés paises investigados. Esta
analise ja considera as metropoles no contexto brasileiro. A analise comparativa dos
IUEI

enquadramento (1) e caracterizagao (2). A categoria de enquadramento abrange os

instrumentos de identificou duas categorias (C) distintas de atributos:
aspectos fundamentais presentes em todos os instrumentos analisados, e pode
auxiliar na delimitacao do conceito de IUEI. Os demais atributos, classificados como
caracterizagdo, oferecem uma visdo mais detalhada e especifica sobre o
funcionamento e a operacionalizagdo dos instrumentos de IUEI, cuja prevaléncia pode

variar dependendo do contexto em que sao aplicados.

QUADRO 41 - MATRIZ ANALITICA DOS IUEI

C | GRUPO DE ATRIBUTO INCIDENCIA
ATRIBUTOS BRASIL COLOMBIA [ESPANHA
1 | Escala Compartimento urbano Total Total Total

intermediaria Delimitacdo a partir da l6gica da  Predominante [Predominante |Predominante

intervencéo

Instrumento Mescla planejamento e gestao [Total [Total [Total
urbanistico Instituto ou instituigéo juridico [Total [Total [Total
Estado [Total Total [Total
Proprietarios fundiarios [Total Total [Total
Agentes Mercado imobiliario Total Total [Total
Sistema financeiro Predominante |Predominante |Predominante
Moradores Baixa Baixa Baixa
Temporalidade | Prazo do efeito Baixa Baixa Baixa

Recorte
espacial

Légica ndo administrativa

Predominante

Predominante

Predominante

Dimenséo pré-definida

Nao incidente

Nao incidente

Nao incidente

Gestéo social
da valorizagao

Captacdo de mais valia de obras

Baixa

(1)

(1)

Captagéo de mais valia de
paréametros

Predominante

(1

(1

imobiliaria Distribuicdo equitativa de cargas e Nao incidente [Total Total
beneficios

Gestao Participacdo popular [Total Total Total

democratica Transparéncia Baixa Total [Total
Intervengdes fisicas [Total [Total [Total
Parametros urbanisticos [Total [Total [Total

Temati Reversao do processo de Predominante (2) (2)

ematica PR

basica periferizacdo : . _
Expanséao urbana Baixa Predominante |[Predominante
Revitalizagéo, renovagéo ou Predominante [Predominante |[Predominante
reestruturagéo de tecido existente

Observagoes:

(1) No caso da Coldmbia e da Espanha a captagcdo de mais valias de obras e parametros entra no
calculo da distribui¢cdo equitativa de cargas e beneficios.
(2) Esse tema foi muito pouco investigado na Espanha e Colédmbia, ndo sendo possivel inferir a sua
incidéncia.

FONTE: A autora (2023).
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Os atributos de enquadramento foram observados em todos os contextos
investigados, tanto nos dados documentais como nos resultados das entrevistas e dos
questionarios. A escala intermediaria foi reconhecida como uma unidade sequencial
de escala microlocal hierarquicamente inferior ao planejamento municipal, geralmente
associada a termos como compartimento e poligono urbano, reconhecida geralmente
em uma correspondéncia quase idéntica aos seus respectivos instrumentos
urbanisticos. Nesse sentido, os instrumentos urbanisticos de escala intermediaria
foram reconhecidos como uma ferramenta normativo-institucional que mescla
planejamento e gestao e vincula juridicamente agentes publicos e privados, por meio
de decreto e/ou lei municipais, a fim de causar uma determinada atuacao urbanistica
de efeitos transformadores em um determinado compartimento do tecido urbano.

Os atributos de caracterizagdo proporcionam uma visao detalhada sobre o
funcionamento e a atuacdo dos Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria
(IUEI). A predominancia desses atributos varia conforme o contexto analisado, como
evidenciado no QUADRO 42, no qual a cor azul destaca as similaridades entre os
paises, a cor branca as diferengas e a cor cinza indicam quando a caracterizagao nao
pdde ser determinada pelos dados coletados. Embora a Espanha e a Coldbmbia
compartilhem mais caracteristicas entre si do que com o Brasil, € importante notar que
esses atributos estao presentes na maioria dos casos, sugerindo que essa variedade
poderia ser a base de uma matriz analitica para os instrumentos urbanisticos na
escala intermediaria.

Os achados da pesquisa revelam que, no contexto brasileiro, ha menos
“amarras” normativas do que na Colébmbia e na Espanha. Isso permite uma maior
diversidade de ferramentas e métodos de implementagcdo que sdo adaptaveis as
diferentes realidades locais, apoiadas pela autonomia e pela descentralizagdo de
competéncias na politica urbana estabelecidas pelo federalismo brasileiro. Entretanto,
essa flexibilidade também pode propiciar uma auséncia de certos lineamentos da
politica nacional. Dessa forma, a escala intermediaria pode se tornar um ponto fragil
na disputa de interesses que se conforma no campo da politica urbana. Essa questao
fica mais clara ao observar a questao da gestao social da valorizagao imobiliaria, pois
a proximidade com o territério permite um mapeamento mais preciso das mais valias
geradas pela atuacgdo urbanistica. Na Colémbia e na Espanha ha uma clareza no
método a ser considerado para a recuperagao de mais-valias e sua obrigatoriedade

no caso de intervengdes que contemplem a escala intermediaria. No Brasil, no
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entanto, embora haja uma diretriz na politica nacional, a aplicagdo pratica de
instrumentos de recuperacédo de mais-valia ocorre de muitas formas diferentes e pode
até n&o ocorrer.

Os resultados também enfatizam o papel dominante do Estado, que néo
apenas desempenha sua fungao regulatéria, mas também atua como promotor,
financiando as intervengdes, intermediando interesses e, em certos casos,
implementando projetos. Dessa maneira, o Estado se envolve no processo de
urbanizacdo diretamente por meio de instrumentos de escala intermediaria,
normativamente e financeiramente, e indiretamente, ao conceder fungdes publicas a
agentes privados. Nesse contexto, a afirmagao de Jessop (2009), é pertinente,
destacando que o Estado atua mediando e discursivamente na alteracéo do equilibrio
de poder, influenciando formas, propédsitos e determinando o conteudo das politicas,
proporcionando uma gama de oportunidades e restricdes que precisam ser analisadas
durante o processo de constituicao dos instrumentos de escala intermediaria.

Os achados empiricos também reforcam a natureza urbanizante do
planejamento e gestdo na escala intermediaria, o qual frequentemente abarca a
implementagdo de infraestruturas urbanas, como sistemas viarios, saneamento,
transporte e reversao de processos de periferizagcdo, além da intensificacdo de
parametros construtivos. Esse processo culmina geralmente em uma maior
intensidade urbana. No entanto, essa caracteristica serve mais como um ponto de
reflexdo sobre a utilizagdo dos instrumentos do que uma qualidade intrinseca das
ferramentas. Sera que n&o ha uma limitagdo em enxergar somente a possibilidade de
utilizacdo da escala intermediaria para intervencdes mais intensivas? Sera que os
mecanismos e procedimentos dos instrumentos de escala intermediaria funcionam
apenas quando ha uma intensificacao, resultando, por conseguinte, em valorizagao
financeira e, posteriormente, na capacidade de conciliar interesses publicos e privados
por meio da distribuicdo de encargos e beneficios? Uma ferramenta como essa
poderia ser aplicada, por exemplo, para a conservacao ambiental, definindo valores
com base nao apenas em parametros construtivos e obras, mas também em servigos
ecossistémicos financiados por outras fontes além da captacao de mais-valias locais?
Acredita-se que essas indagagbes poderiam ser debatidas a partir de uma nova
perspectiva de planejamento urbano critico, como proposto por Souza (2003a), ou
outras abordagens que nao dependam exclusivamente do fator financeiro como base

para a mensuragao e distribuicdo de encargos e beneficios.
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6.6 LIMITES E POSSIBILIDADES DOS IUEI SOB A PERSPECTIVA
COMPARADA DE AGENTES BEM-INFORMADOS

planeamiento de desarrollo (como os desenvueltos por IUEI) en general es
que no me dice nada, sino de una técnica concreta porque es un enorme
esfuerzo, pero, por otra parte, lo que permite es, como decia Cerda, es que
la ciudad financie la ciudad. (ML, Espanha, 2023, grifo insergéo nossa).

A citagdo acima mencionada ilustra uma resposta a indagagao "quais os limites
e possibilidades dos IUEI sob a perspectiva de agentes bem-informados?", e visa
compreender o papel que esses instrumentos podem ter no planejamento e na gestao
contemporaneos. Este € um objetivo transversal aos demais objetivos analisados até
o momento. Durante as entrevistas, foram identificadas 40 mencdes a limitacdes e 18
mengdes a possibilidades, portanto, essa discussdo ocupou uma dimensao
importante na coleta de dados. Isso foi resultado da intencionalidade da
entrevistadora, que buscou explorar a vasta experiéncia académica e pratica dos
entrevistados sobre o tema. No entanto, o termo “limites e possibilidades” foi de dificil
compreensao pelos entrevistados, sendo melhor entendidos quando substituidos por
termos como “forcas e fraquezas” ou “contribuicbes e problemas na aplicacdo dos
instrumentos”. Surpreendentemente, as respostas dos entrevistados convergiram em
torno de alguns temas, permitindo uma analise comparativa entre eles.

Um limite relevante condiz com a complexidade do processo de conciliagao
entre diferentes interesses na gestao das partes envolvidas, ou seja, o processo
de concertagao necessario para a execug¢ao de um projeto urbano com a utilizagéo do
IUEI pode ser um fator restritivo. Segundo AP (Colémbia, 2023), na experiéncia
colombiana, as areas ja ocupadas tendem a possuir maior complexidade de direitos e
a enfrentar um cenario multifatorial intrincado de expectativas, que incluem, além da
parte financeira, questdes da vida cotidiana da populacdo afetada como os vinculos
sociais, a proximidade com o trabalho, a disponibilidade de servigos publicos, dentre
outros. Segundo os entrevistados, algumas partes envolvidas, como os proprietarios
fundiarios, podem enxergar a implementacao dos IUEI como uma ameaga ou um
aumento de arrecadacéao estatal.

Este obstaculo também esta associado a dificuldade em definir os limites de
atuacao dos agentes envolvidos no processo de concertagao da norma dos

IUEIL. Uma vez que, a formulagdo do planejamento e execug¢ao das intervencdes
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implicam na intervengao de componentes publicos, como sistema viario por exemplo,
os IUEI s&do uma forma legal para a delegacédo ou concesséo da funcéo publica de
atribuicdo restrita do Estado a privados. Conforme ML, esse contexto gera a
dificuldade de estabelecer a extensdo da capacidade dos agentes envolvidos no
processo, que estao geralmente buscando o melhor e maior uso, e a redugao dos
custos, a fim de alcangar a maior rentabilidade possivel. Esse processo gera
desconfiangas quanto a apropriacdo de instrumentos, tais como as Operacgdes
Urbanas, por processos de financeirizagdo. Concep¢ao que € problematizado por CM,
a qual alega que a ferramenta ndo tem esse carater em si, mas sim depende da forma
como € aplicada.

Outro limite apontado foi a concorréncia com outros instrumentos
urbanisticos, especialmente no contexto brasileiro, € um importante obstaculo para
a adogéao dos IUEI na pratica do planejamento urbano. DM, levanta a problematica,
questionando se, no Brasil, € de fato interessante aplicar os IUEIl, dado que a
legislagdo de parcelamento do solo, de zoneamento e outros instrumentos de
recuperagcdo de mais-valia, podem proporcionar a recuperagdo de investimentos
publicos, padrbes urbanisticos-ambientais e dotacionais que ja garantiriam condi¢des
suficientes para a implementacdao de ambiente urbano de qualidade, sem a
necessidade de um esforgo tdo grande como o exigido pelo uso dos IUEI.

Os descompassos de temporalidade também foram apontados como limites
a aplicacao dos IUEI, que podem ocorrer tanto na fase prévia quanto na fase de
execucgao dos projetos. Foi apontado pelos entrevistados a existéncia de uma tensao
no que se refere as expectativas de prazos e a necessidade de tempo envolvida nos
IUEI. Por um lado, esses instrumentos requerem um tempo de médio a longo prazo
necessarios para formular os planos e projetos, pactuar com as partes envolvidas,
realizar a aprovacéao legal e execucao. Por outro lado, ha uma expectativa de que as
intervencgdes propostas pelos instrumentos se adequem ao curto-prazo definido pelo
tempo governamental, para que sejam incorporados as marcas de gestdo ou néo
estejam sujeitos as flutuacgdes tipicas das trocas de governo. No Brasil, como existem
poucas amarras normativas a escala intermediaria, essa tensdo pode resultar no
abandono de planos sem sua devida implementagdo, no que CM denominou de
“cultura dos planos sem compromisso de implementagao”.

Além dos desafios temporais, também é citada a ineficacia do planejamento

e gestao urbanos, seja por meio de planos de escala geral ou intermediaria, como
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um fator que dificulta a aplicagdo dos IUEI. Os entrevistados apontaram diversas
possiveis razdes para a incapacidade dos IUEI de gerar resultados praticos. Isso inclui
problemas como a insegurancga juridica resultante de processos de judicializagéo,
particularmente no contexto espanhol; a cultura dos planos que frequentemente nao
sao seguidos de implementagao no Brasil; a possibilidade de criagcéo ilimitada de
instrumentos municipais no Brasil; a falta de capacidade dos 6rgaos publicos para
implementar multiplos projetos urbanos simultaneamente; demandas excessivas em
termos de padrdes urbanisticos, que podem exceder o custo do projeto; a area de
abrangéncia excessivamente ampla dos instrumentos®; a dificuldade em reunir varias
partes interessadas em acordo formal, comum na Colémbia; o risco de congelamento
de um territorio especifico, o que pode levar ao desenvolvimento informal ou
clandestino, especialmente no Brasil e na Colémbia; além de outros desafios.

O autofinanciamento foi apontado tanto como limite como possibilidade pelos
agentes bem-informados. Como limite, foi indicado a problematica do
autofinanciamento ter sido pensado a partir da l6gica de recuperagao e redistribuicao
das mais-valias geradas pela atuagao publica. Isso pressupde a necessidade de que
o desenvolvimento proposto gere uma diferenga atraente entre o valor de venda dos
produtos imobiliarios e os custos de urbanizag¢ao, o que, no caso de desenvolvimentos
de carater social ou ambiental nem sempre acontece. Por isso, em empreendimentos
com esse carater em geral ha algum investimento publico direto ou indireto, que
representa uma espécie de subsidio para o empreendimento. Ou, como ocorre nos
casos em que é aplicada a outorga onerosa, como os CEPACs das Operagdes
Urbanas, o custo desse potencial adicional pode ser mais um 6nus indesejado para
os promotores o que resulta na ndo adesao ao instrumento. Ademais, as metodologias
como a equidistribucién espanhola, o reparto equitativo de cargas e beneficios
colombiano e o /land readjustment, foram inicialmente pensados para solo urbanizavel.
Segundo ML e AP, essas metodologias ainda n&o se encaixam perfeitamente ao solo
urbano na Espanha, pois estdo formuladas para solo rural que tém um baixo valor

inicial e, portanto, um alto potencial de valorizagdo apds a urbanizagao.

60 A extens3o territorial, em especial dos planes de extension dos ensanches, possibilitam a criacéo de
novas cidades a partir da perspectiva do urbanizador privado sendo utilizado como uma ferramenta
de facil enriquecimento e geragéo de renda a baixo custo, porém que pode exceder a capacidade de
gestdo do privado para sua implementacdo e de planejamento e manutengdo do setor publico
(MI_Espanha, 2023).



148

Além disso, externalidades estruturais de fundo macroecondmico também
podem impactar a viabilidade financeira proposta pelos IUEI, e, portanto, o seu
autofinanciamento. FS indicou que no Japao a redugao da populagao, a deflagdo e a
explosdo da bolha imobiliaria contribuiram para a menor utilizacdo do Land
Readjusment.

Apesar dos desafios inerentes, os IUEI, frequentemente, contam com
mecanismos de autofinanciamento. Esse fator é particularmente atraente no contexto
de uma reducao do papel do Estado e de sua possivel incapacidade de financiamento
do desenvolvimento urbano. Nesse contexto, o autofinanciamento é um dos
elementos destacados como mais atrativos dos IUEI, uma vez que pode tornar os

projetos urbanos interessantes para todas as partes envolvidas, como destaca ML.:

economicamente la reparcelacion es un mecanismo que logra que los propios
urbanizadores y propietarios del suelo financien la obra publica; y eso para
cualquier municipalidad es lo mejor que le puede pasar. Por eso la tensién o
la lucha de nuestra legislacion urbanistica es ir arrastrando cada vez mas la
técnica de reparcelacion a todo el ambito de la ciudad, porque los poderes
publicos ven que eso es la forma mas barata que tienen de hacer ciudad, con
una calidad ademas muy buena. Es decir, introduciendo cada vez mas porque
lo establece la ley, porque encima la ley establece los estandares y las
medidas, si no esa ley es el reglamento. Entonces, claro, en el fondo es el
sistema ideal para cualquier administracion (ML, Espanha, 2023).

Cuando, realmente, en nuestro modelo o el modelo japonés, lo que pretende
es, al final, que sea el urbanizador el que, en el fondo, esta ejecutando, esta
haciendo, esta ejerciendo funciones publicas por delegacién - o sea, es decir,
es la administracion la que delega esas competencias publicas de ejecutar la
ciudad pero con los estandares que le marca. Entonces, esto permite, por una
manera, por una parte, que sea la administracion, los poderes publicos,
puedan tener el control de decisién sin tener que financiarlo. Entonces, claro,
a mi juicio, esto es un sistema que, sobre todo para administraciones que no
tienen un gran musculo financiero es muy interesante (ML, Espanha, 2023).

Também foram discutidas possibilidades dos IUEI para o planejamento e
gestdo territorial. Segundo os agentes bem-informados, os IUEl possuem
mecanismos que permitem melhor reconhecimento em menor escala, com vistas
a uma melhor adequagao as condigdes especificas demograficas, geograficas,
imobiliarias e ambientais, permitindo materializar a norma em projetos e os projetos
em intervencgdes apropriadas para um determinado territério, construindo pedagos
integrais e integrados de cidade:

0 que ha sucedido es que hemos trabajado en los ultimos 20 afios en la

definicion de un sistema interescalar o interescalado de ordenamiento
territorial. Ahora, uno de los cuellos de botella para que eso finalmente
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funcione y se engrane, se articule, es que ese sistema se ha ido construyendo
a pedazos, por secciones y de abajo hacia arriba (AP, Colémbia, 2023).

Para DM, a escala intermediaria é vista como uma estratégia que permite
discutir a matriz de transformagao da cidade por meio de projetos urbanos por
poligonos. No entanto, o entrevistado enfatiza que a eficacia dessa estratégia
depende do estabelecimento de uma cultura, e ndo pode ser simplesmente imposta
por instrumentos institucionalizados por meio legal, uma vez que a legalidade nao
necessariamente assegura a execugao da proposta.

Nesse sentido, DM propbée uma reflexdo sobre as virtudes de se intervir por
poligonos. Todos os entrevistados abordaram a resposta a essa questao, destacando
dois elementos comuns: melhoria da qualidade dos resultados e do
autofinanciamento. Alocando talvez o mesmo tipo de investimento, os poligonos
podem levar a melhores resultados formais, ambientais e uma melhor qualidade nos
espacos. Para eles, um dos motivos para isso ocorrer € que os IUEI permitem aliar
planejamento e gestao para definir padroes de urbanizacao customizados para o local
e aplicados ao caso especifico envolvendo multiplos atores.

Outra questdo relevante € a capacidade dos IUEI de articular agendas
relevantes, de habitagcdes sociais econémicas acessiveis até a reconstrucao
apos desastres naturais, e agentes com base no territorio. Nesse contexto, para
FS embora o urbanismo por poligonos proposto para a escala intermediaria seja um
processo amplo que vai além da estrutura instrumental, os IUEI representam um
caminho para uma agao conjunta entre os setores publico e privado em torno dessas
agendas.

Eles também servem como uma alternativa a abordagens mais autocraticas,
como a desapropriacao (MR, Colémbia, 2023). A escala intermediaria, nesse sentido,
oferece uma dimensao de pactuacao viavel, o que a torna adequada para a gestao
democratica de um territério. De acordo com MR (Colémbia, 2023), os IUEI podem
ser aplicados a territérios que demandam uma transformacgao profunda, envolvendo a

coordenacao de diversos atores. Isso ndo seria viavel se fosse realizado lote por lote.
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QUADRO 43 — SINTESE DA INCIDENCIA DE LIMITES E POSSIBILIDADES DOS IUEI SOB A
PERSPECTIVA DOS AGENTES BEM-INFORMADOS

| Brasil | Coldmbia | Espanha | Japao
Limites apontados
Légica do autofinaciamento limitada a valorizagdo | Sim Sim Sim Sim
imobiliaria e metodologias pensadas para nova
ocupacgao
Dificuldades na gestao social das partes envolvidas | Sim Sim Sim Nao
para adesao ao instrumento
Concorréncia com outros instrumentos urbanisticos | Sim Néo Nao Nao
Dificuldade para a definicdo das bordas de atuagéo | Nao | Nao Sim Nao
entre os agentes envolvidos
Descompassos de expectativas e realidade na | Sim Sim Nao Nao
temporalidade de implementacdo dos projetos
utilizando IUEI
Ineficacia do planejamento e/ou gestao urbanos Sim Sim Sim Nao
Possibilidades
Complementar o planejamento urbano multiescalar, | Sim Sim Sim Sim
baixando a escala territorial
A técnica gera maior qualidade urbana e ambiental, | Sim Sim Sim Sim
pois permite definicdo de padrdes customizados ao
local
Reducédo do investimento estatal Sim Sim Sim Sim
Possibilitam uma acgéo conjunta entre o publico e o | Sim Sim Sim Sim
privado, sendo uma alternativa a meios mais
autocraticos como a desapropriagao
A escala intermediaria € uma dimensdo de | Sim Sim Sim Sim
pactuacdo possivel e por isso que pode ser
explorada para a gestdo democratica de um territério

FONTE: A autora (2023).

7 IUEI, UMA NOVA CATEGORIA DE INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E
GESTAO URBANOS A PARTIR DA ESCALA INTERMEDIARIA

7.1MATRIZ ANALITICA E CONCEITO DOS IUEI

A FIGURA 30 apresenta uma sintese dos atributos identificados por meio de
uma analise combinada de revisao de literatura e dados empiricos coletados e
analisados nessa investigacao. Os atributos foram organizados em duas categorias:
"reconhecimento” e "caracterizagao". A primeira categoria engloba aqueles atributos
que foram identificados de forma consistente nos achados tedricos e empiricos, e que
compdem o conceito dos IUEI. Por outro lado, os atributos de caracterizagao, embora

comuns nos dados, apresentaram assimetrias importantes em sua aplicagao.
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FIGURA 30 — ATRIBUTOS QUE COMPOEM OS IUEI

Componentes
Unidade de min?mos de
planejamento e planejamento e
gestdo de atuagado gestao
microlocal
Escala intermedidria ot prpato
urbanistico Existéncia
Sequencial e normativo-
hierdrquicamente institucional
inferior ao
planejamento
municipal Atributos de
reconhecimento
Promotor ATRIBUTOS IUEI
Mediador Bavei d : * Participa¢do popular
apel dos agentes i
P o0 Atrlbutgs d? Gestdo democratica
envolvidos caracterizagao e
Normativo Transparéncia
Implementador
i : Zat Gestdo Social da
Tematica basi R
Rechi pRpaclal Sl valorizagao imobilidria
Compartimento Intervengdes fisicas

Mecanismos de
recuperagao de mais
valias

urbano ou de
expansao urbana
Parametros
urbanisticos

FONTE: A autora (2023).

Os IUEI sao definidos pela mistura de caracteristicas de planejamento e gestao
e podem ser identificados por meio de variaveis e unidades de medicdo, como
diretrizes, finalidades, objetivos, diagndstico, prognostico, urbanismo, propostas,
mecanismos de financiamento, entre outros, que sao identificados por outras
pesquisas. Outra caracteristica essencial dos IUEl é sua existéncia a partir de
mecanismos normativo-institucionais, como leis, decretos e orgaos publicos
responsaveis, que se estabelecem como institutos ou instituicdes do direito
urbanistico. No entanto, a caracteristica mais distintiva dessas ferramentas € a sua
atuagao na escala intermediaria. Os IUEI reconhecidos operam por meio de poligonos
de dimensdo microlocal, acionando uma unidade de planejamento e gestéao
sequencial e hierarquicamente inferior ao plano municipal. Com base nesses
atributos, pode-se propor o seguinte conceito para os IUEI:

Os IUElI s3ao mecanismos normativo-institucionais que mesclam

procedimentos de planejamento e gestao urbanos para intervir em poligonos de
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dimensao territorial microlocal, de forma a detalhar ou desenvolver o
ordenamento municipal.

O atributo de temporalidade identificados em algumas pesquisas, ndo foram
suficientemente caracterizados como atributos que delimita os IUEI. Os atributos
recorrentemente identificados a partir da pesquisa empirica e por isso considerados
como de caracterizagao foram:

- Recorte espacial: refere-se a delimitagdo do espaco e territorio abrangidos
pelo instrumento. Essa delimitagdo pode variar de um unico lote até varias quadras, e
pode ser aplicada tanto em areas ocupadas como em areas livres, urbanas, de
expansao urbana ou rurais;

- Tematica basica que aborda as diferentes formas de intervencao urbanistica
e seus impactos na estrutura fisica de um compartimento, incluindo interven¢des em
sistemas publicos (parametros urbanisticos, sistema viario, mobilidade, saneamento,
equipamentos urbanos e comunitarios) e privados (edificagdes, fungdes urbanas,
reestruturagcdo de moradias), com consequentes efeitos socioespaciais;

- Gestao social da valorizagao imobiliaria que aborda a forma como a
regulacéo que o poder publico deve fazer para recuperar para a coletividade parte da
valorizacao da terra promovida por agdes publicas ou privadas — como obras publicas,
alteragdes da norma urbanistica (mudanga de uso do solo) ou mudangas na
classificagdo do solo — que sdo absorvidas de forma privada®’;

- Gestao democratica que € um requisito fundamental nos instrumentos
urbanisticos, conforme previsto no direito urbanistico brasileiro. A gestdo deve ocorrer
tanto na fase de planejamento quanto de execugao, e pode envolver a participagéo
direta (por meio do legislativo) ou indireta (através de conselhos, comités, etc.),
transparéncia de informacdes e inclusao das diversas partes interessadas;

- Agentes envolvidos, foram identificados os seguintes agentes envolvidos
nos IUEI: Estado, mercado imobiliario, proprietarios fundiarios, sistema financeiro e
moradores. Esses agentes podem desempenhar varios papéis, como promotor
(fornecimento de financiamento ou subsidios), mediador (facilitador entre os diversos
envolvidos), implementador (responsavel pelas intervencdes fisicas) ou normativo

(definicdo das regras de aplicagdo do instrumento). Essas fungbes podem ser

61 Foi adotada a definigdo estabelecida por Santoro (2005, p. 6) para este atributo.
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delegadas pelo Estado ao setor privado ou realizadas em parceria. Ademais, os
agentes podem estar articulados entre si.

Tanto as variaveis quanto as suas unidades de medicdo podem variar
dependendo do contexto, e uma maior precisao pode ser desenvolvida por pesquisas
futuras que investiguem, em profundidade de casos, cada uma delas. inserir: O
QUADRO 44 sintetiza e relaciona os atributos, sua categoria, as variaveis de
identificagcdo e unidades de medi¢ao, buscando contribuir como uma possivel matriz

analitica para futuras investigagdes sobre os IUEI.
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7.2 DISCUSSAO LIMITES E POSSIBILIDADES DOS IUEI PARA O
PLANEJAMENTO E GESTAO URBANOS BRASILEIROS

No estudo comparativo dos casos brasileiro, espanhol e colombiano, foi
constatado que a concepg¢ao de cascata de planejamento, usualmente aplicada a
sistemas urbanos mais centralizados, também é pertinente ao contexto federativo
brasileiro. Nele, o sistema de planejamento urbano apresenta escalas territoriais
distintas, a saber: nacional, regional e local, incluindo as escalas macro, meso e
microlocal (Friedmann, 2007; Souza, 2003; Villaga, 2001). Em cada uma dessas
escalas, sao identificados instrumentos urbanisticos especificos de planejamento.
Entretanto, a dimenséao territorial microlocal, que corresponde a escala intermediaria
de planejamento e gestdo urbana, carece de clarificagdo como um componente
sistémico especifico. No Brasil, observa-se uma superposicdo de conceitos similares,
porém distintos: a dimenséo territorial, as unidades do sistema de planejamento e
gestdo e os instrumentos urbanisticos. Enquanto a primeira se refere a um recorte
territorial-geografico, a segunda trata-se de um componente do sistema de
planejamento e gestao urbana e a terceira consiste em ferramentas que acionam essa
dimensao e esse componente. Portanto, € possivel que existam outras atividades
urbanisticas dimensionadas a partir de um recorte territorial-geografico que n&o sejam
necessariamente acionadas por um instrumento urbanistico, como alguns grandes
projetos urbanos, por exemplo.

A falta de clareza a respeito da escala intermediaria de planejamento e gestao
urbana no Brasil torna-se evidente quando comparada aos outros dois paises
analisados, Colémbia e Espanha, onde a figura do planejamento do desenvolvimento,
claramente vinculada a tratamentos de solo como a expansao ou renovagao urbana,
€ explicitamente delineada pela normativa nacional (Cardenas; Marriaga; Jiménez,
2018; Fernandez Fernandez, 2001). No Brasil, por outro lado, a escala intermediaria
€ principalmente associada ao uso de instrumentos urbanisticos, como as Operacgdes
Urbanas Consorciadas, e é acionada somente quando prevista no Plano Diretor.
Portanto, é correto afirmar que, no Brasil, a escala intermediaria € discricionaria.
Apesar disso, os resultados evidenciam que os Instrumentos Urbanisticos de Escala
Intermediaria (IUEI) sdo uma realidade nos sistemas de planejamento municipal das
seis metrépoles brasileiras estudadas, com fortes indicios de que essa realidade

também ocorre nas demais metrépoles do pais. Isso indica que a falta de uma
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vinculacdo formal, como ocorre em outros paises, ndo € um impedimento para o
desenvolvimento do planejamento e gestdo urbanos por poligonos de dimensao
microlocal. Entretanto, esta pratica ainda esta subsumida no universo complexo do
sistema urbanistico brasileiro.

Seria, entdo, uma oportunidade para o planejamento e gestao urbanos do Brasil
recepcionar e aprofundar a escala intermediaria por meio da revisdo do sistema
normativo nacional? Por um lado, no Brasil, o planejamento urbanistico é uma
competéncia dos Municipios, e, portanto, quando o Estatuto da Cidade permite que
este ente da federacao crie seus proprios instrumentos, esta em consonancia com
diretrizes constitucionais como a autonomia municipal e a descentralizacdo de
competéncias. Por outro lado, cabe a unido estabelecer normas gerais do direito
urbanistico, possibilitando a insercdo da escala intermediaria na cascata de
planejamento, com diretrizes minimas para a ordenagao detalhada e pormenorizada
de ambitos concretos do territério, uma vez que, pelo menos nas metrépoles, isso ja
esta acontecendo.

Adicionalmente, os achados evidenciam que a escala intermediaria pode ser
uma oportunidade de percorrer o circuito normativo completo, pois abarca uma fase
preliminar de preparacgao e reflexao, portanto, de planejamento, e uma fase executiva,
de gestao. Assim, os IUEI podem constituir uma oportunidade de equacionar o carater
complementar do planejamento e gestao, tal como discutido por Souza (2003), a partir
de um determinado territorio, proporcionando progndsticos mais precisos e articulando
diferentes agentes por meio de projeto e de pautas tematicas, além de mecanismos
que permitam reduzir a escala, estabelecendo um mecanismo de financiamento
urbano e oferendo uma dimenséo viavel de pactuagao.

Entretanto, como ja ponderado por Limonad (2007) e Souza (2003), ndo se
pode desconsiderar que o planejamento e a gestdo sao profundamente influenciados
pelo campo politico. Os resultados indicaram que os IUEI geralmente incorporam
algum tipo de parceria publico-privada (Souza, 2003), estimulada pela valorizagao
imobiliaria, seja por alteracdo de parametros, seja por intensificagéo de infraestrutura,
sendo que a apropriagao e a distribuicdo dessa mais valia é objeto de disputa. Apesar
de necessaria uma analise mais aprofundada de casos, os |IUEl podem tanto ser
utilizados como base para a acumulacéo flexivel do capital (Harvey, 2005), quanto
sob uma perspectiva de um planejamento critico e redistributivo (Souza, 2003). Nesse

sentido, questiona-se se o Estatuto da Cidade, especialmente em relagéo a escala
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intermediaria, € suficiente para lidar com desafios como o imediatismo, a negligéncia
do planejamento, a falta de qualificag&o técnica, a influéncia de grupos de interesse e
pressdes do setor imobiliario presentes no campo urbanistico (Souza, 2003b; Bassul,
2004). Isso é agravado pelo fato de que a implementagdo de IUEI no Brasil ainda
requer um alto grau de determinagao politica municipal.

Ademais, é imprescindivel destacar que o sistema urbanistico brasileiro atual &
relativamente recente (com pouco mais de 20 anos de existéncia), e, nesse contexto,
suas potencialidades e restricdes ainda estao se evidenciando. Embora esta pesquisa
tenha propiciado a delimitacdo conceitual e o reconhecimento de Instrumentos
Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEI) como uma categoria analitica, além da
identificacdo de suas caracteristicas comuns, os resultados, no que tange ao cenario
pratico da implementacdo de tais instrumentos, ainda estdo em evolugéo. Isso ocorre
pelo fato de que a eficacia de tais ferramentas depende ndo apenas de sua base
normativa, mas também da presenca de uma robusta capacidade institucional e de
um mercado imobiliario ativo e com elevado grau de maturidade. Essa perspectiva
contrasta com alternativas de planejamento e gestado do solo mais consolidadas que
sdo caracterizadas por abordagens passivas e padronizadas, com a aplicagdo de
instrumentos como o0 zoneamento e o parcelamento do solo.

Outra indagacao levantada pelos participantes brasileiros diz respeito ao efetivo
beneficio de ter uma variedade de instrumentos com propdsitos bastante
semelhantes, e se essa estratégia ndo poderia ser uma maneira de contornar as
exigéncias minimas estabelecidas na legislacdo nacional, como os estudos de
impacto ambiental e de vizinhanga. Esta questdo requer uma investigacdo mais
detalhada por si so.

Entretanto, restringir a possibilidade dos municipios criarem seus proprios
instrumentos, atualmente implicaria em um impacto significativo nos sistemas
normativos locais, incluindo a revisao dos planos diretores e, no minimo, a alteracao
da nomenclatura das ferramentas locais. Portanto, uma medida desse porte
demandaria uma investigacdo minuciosa da variedade e diversidade de Institutos
Urbanisticos de Escala Intermediaria (IUEI) ja existentes, e nao apenas das
conhecidas Operagbes Urbanas Consorciadas. Para isso, €& essencial o
aprimoramento de pesquisas, como a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais
(MUNIC), a fim de identificar as ferramentas presentes nos sistemas municipais que

nao explicitamente elencadas no Estatuto da Cidade.
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8 CONCLUSOES E PROPOSTAS PARA PESQUISAS FUTURAS

Os resultados corroboraram as observacbes desta pesquisadora,
fundamentadas em sua experiéncia profissional, acerca da pratica de
desenvolvimento de instrumentos urbanisticos destinados a detalhar ou
complementar as diretrizes de ordenamento territorial municipal a partir de fragmentos
territoriais de dimens&o microlocal, caracterizados por Souza (2003a) como espagos
vivenciados cotidianamente pelas pessoas, incluindo vizinhangas, bairros e
quarteirdes, os quais envolvem nao apenas o componente privativo, mas também o
componente coletivo, comunitario e compartilhado. E importante esclarecer que
“‘detalhar” e “complementar” ndo implicam necessariamente em um movimento
unidirecional das escalas superiores para as inferiores, embora este seja o modelo
predominante nos casos estudados. No entanto, pode também ocorrer um movimento
inverso, da dimensao microlocal para as escalas superiores, como nos casos de
regularizacao fundiaria, reversao de periferizacdo ou propostas de urbanizagao por
agentes privados. Esse movimento pendular entre determinagcdo fop-down e
indeterminacao bottom-up, evidente na construcdo normativa dos IUEI, requer um
espaco normativo de complexa construcdo, pois tanto pode potencializar a atuacao
consorciada de agentes publicos e privados na constru¢gdo de um resultado coletivo
de melhor qualidade quanto facilitar a distribuicao inequitativa dos énus e beneficios
da urbanizagéo.

Outro ponto intrigante € que, embora o conceito de escala intermediaria como
uma unidade de planejamento e gestdo urbana de dimenséo microlocal se mantenha
pertinente para todos os casos estudados, sua caracteristica de vinculagao
hierarquica e sequencial ao planejamento municipal, percebida inicialmente a partir
do estudo comparativo da legislagao central de Brasil, Coldmbia, Espanha e Japéo,
parece requerer maior reflexdo. Isso se deve ao fato de que os resultados empiricos
mostraram que a escala intermediaria também pode operar como uma unidade de
planejamento e gestdo que flutua sem uma vinculagdo necessaria as divisoes
administrativas, podendo ser acionada diretamente a partir da escala mesolocal
(metropolitana) ou supranacional, como exemplificado pelos macroproyectos
colombianos. Em um cenario de mudancgas climaticas e desastres naturais, que nao
seguem a logica das divisbes nacionais, essa escala intermediaria podera,

futuramente, ser utilizada para resolver problemas internacionais, aplicando-se tanto
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a funcbes publicas de interesse comum quanto a fungdes de interesse ambiental
difusas e internacionais. Isso pode ser observado em casos de planos que utilizam
recortes como uma microbacia ou at¢é mesmo no caso de como no caso de
deslocamentos de populacbes em face de eventos extremos tanto naturais como
antropicos, como no caso de guerras. Dessa forma, a escala intermediaria emerge
como uma ferramenta flexivel e adaptavel o suficiente para auxiliar no enfrentamento
de desafios contemporaneos de planejamento e gestdo urbana em um contexto de
crescente complexidade ambiental e territorial.

Nesse sentido, torna-se ainda mais evidente a pertinéncia do problema que
motivou esta pesquisa, no qual questionamos se esses instrumentos de escala
intermediaria estariam subsumidos nos intrincados e complexos sistemas de
planejamento e gestdo urbana, e incluiriamos nesse ponto também o termo territorial,
pela auséncia de uma categoria especifica. Isto ndo quer dizer que os instrumentos
nao estao sendo estudados, mas sim que estao sendo investigados isoladamente, ou
englobados em tipos nacionais com nomenclaturas como o planejamento de
desenvolvimento ou complementar, que nao sao insuficientes para reconhecer essa
pratica de maneira comparada. No Brasil, essa lacuna ficou evidente quando
comparamos os resultados aqui obtidos que indicam ao menos 5 IUElI em cada
metrépole, dos quais 40% tem ao menos os parametros em vigéncia e 29% tem as
intervencgdes fisicas em andamento, nas metrépoles investigadas, versus o resultado
do MUNIC, focado em apenas um dos IUEI, as Operagcées Urbanas Consorciadas,
que aparecem com apenas 11% com legislacdo especifica aprovada. Em comum,
esta o fato das metropoles parecerem ser um ambiente fértil para a utilizagéo de IUEI.
Além disso, o estudo dos sistemas colombiano e espanhol sugere que, mesmo nesses
paises, €& possivel encontrar Instrumentos de Escala Intermediaria (IUEI) nao
identificados como tal, mas que funcionam de maneira similar, como o Plan Zonal de
Bogota e alguns planes especiales espanhais.

Neste ponto, chegamos a nos questionar se seria possivel fazer planejamento
e gestdo urbana e territorial em nosso tempo sem utilizar algum tipo de ferramenta de
escala intermediaria. Embora a resposta a essa inquietacdo meregca um maior
aprofundamento tedrico e empirico que compare muitos outros recortes espaciais
além dos aqui estudados, algumas caracteristicas da urbanizagdo contemporanea
parecem apontar para essa inevitabilidade. Entre essas caracteristicas estdo: a

insuficiéncia da capacidade regulatéria e de investimentos estatais; a pressao por uma
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transicdo do planejamento robusto, deterministico e tecnocratico para modelos mais
flexiveis, com o esmaecimento dos limites entre planejamento e gestdo (Souza,
2003a); a dificuldade de tratar um tecido urbano complexo e fragmentado,
especialmente nas grandes cidades (Limonad, 2007); entre outras questodes.

Este tipo de atuacao urbanistica pode ser um caminho possivel para tratar a
sobreposi¢cao de camadas que ocorrem nas cidades em face de seus processos
historicos. No entanto, também pode aprofundar as contradi¢oes causadas por esses
mesmos processos historicos, acentuando a segregacgao e fragmentagéo (Limonad,
2007), a espoliagao urbana (Oliveira, 1981) e até legitimando o desenvolvimento em
saltos (Barros, 2004), que produzem imensa vulnerabilidade socioambiental. Nesse
sentido, a proposigdo de superar a critica ao planejamento em diregdo ao
planejamento critico, conforme proposto por Souza (2003a), parece muito pertinente
também para o caso dos Instrumentos de Escala Intermediaria (IUEI). Isso significa
valorizar tanto a dimensao técnico-cientifica quanto a politica, incorporando os
diversos atores envolvidos no processo. Conforme explica Souza (2003a), adotar
modelos menos centralizadores e rigidos, como os possibilitados pelos IUEI, ndo
significa necessariamente ceder a mercadofilia, mas pode representar uma maneira
de democratizar a agdo coordenadora do Estado, incorporando gradualmente
elementos de democracia participativa.

Neste contexto, o estudo comparado do Brasil, Coldmbia, Espanha e Japéao
permitiu identificar claramente uma categoria de instrumentos, cuja organizagao aqui
proposta visa contribuir para a redugdo desse campo cego. A visibilizagao cientifica
de uma praxis, neste caso, resultou na construgdo de um conceito e no
reconhecimento de atributos minimos essenciais (Fernandes, 2016) e atributos de
caracterizagao.

A pesquisa documental, aliada a entrevistas e questionarios com agentes bem
informados, indicou como essenciais, ou seja, atributos que aparecem em 100% dos
casos, a mescla entre planejamento e gestao, a instituigdo por mecanismos legais
(leis e decretos) e o acionamento da escala intermediaria enquanto unidade de
planejamento e gestao urbana. Os IUEI apresentam simultaneamente procedimentos
tipicos do planejamento, que é reflexivo, quanto da gestao, que é executivo, chegando
a ser denominado como ferramenta multipropdsito pelo entrevistado colombiano.
Apresentam também um esmaecimento entre o limite dessas duas etapas

indissociaveis e complementares como ja havia identificado Souza (2003b) para o
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caso das Operagdes Urbanas Consorciadas. O fato de serem instituidos por
mecanismos legais, reforga que se trata de uma atuagao centralizada no Estado que
necessita desse tipo de ferramenta para atuar, mas também que se tratam de uma
subespécie dos instrumentos urbanisticos, a medida que o conjunto normativo dos
IUEI permite estabelecer diretrizes, limitagdes, autorizagdes direcionando acdes
publicas e privadas para a realizagao do planejado, em consonancia com os conceitos
desenvolvidos por Duarte (2012) e Silva (2012). E aqui, resta o questionamento se a
taxionomia dos instrumentos proposta pelo Estatuto da Cidade (instituos tributarios e
financeiros, juridicos e politicos) ndo estaria contribuindo para a invisibilizacdo de
outras praticas normativas e se nao necessitaria de uma revisao.

Além desses, os resultados mostraram a presenca de certos atributos de
caracterizagdo que indicam a forma como a ferramenta se comporta, que se
apresentam enquanto elementos identificaveis, mas apresentam incidéncia e
caracterizagao variavel nos diversos contextos, tais como: agentes envolvidos,
temporalidade, recorte espacial, gestdo social da valorizagdo imobiliaria, gestao
democratica e tematica basica.

O Estado desempenha um papel central entre os agentes IUEI. Proprietarios
fundiarios e mercado imobiliario também estdo sempre presentes. Além desses, o
sistema financeiro e os moradores também participam em alguns casos. Como
explicam Silva (2012) e Vallvé (2000), nos paises estudados a fungao publica é uma
competéncia exclusiva do Estado, o que explica a forte presenga desse agente nos
IUEI. No entanto, os resultados também enfatizam o papel dominante do Estado, que
ndao apenas cumpre sua funcdo regulatéria, mas também atua como promotor,
financiando intervengdes, intermediando interesses e, em certos casos,
implementando projetos. Dessa forma, o Estado se envolve diretamente no processo
de urbanizacdo por meio dos IUEI, tanto normativa quanto financeiramente, e
indiretamente, ao conceder fungdes publicas a agentes privados.

Nesse contexto, é essencial estar atento para a atuacdo do Estado, pois nele
ha uma concentragao de relagdes sociais, que podem sim ser promotor de progressos
e equidade, mas também pode atuar como garantidor de dinamicas herdadas e
relacbes arcaicas dominadas por logicas exteriores e espoliativas, como ja bem
caracterizou Oliveira (1981). Ou ainda agente de dinamicas contemporaneas da
acumulagao flexivel de capital, onde a cidade serve como base de fixagao de capital

e agente do sistema capitalista globalizado (Castells, 2000; Harvey, 2005), em um
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cenario cuja intensa dinamica de produgao urbana n&o esta diretamente relacionada
a dindmica demografica ou as necessidades de qualidade de vida da populagao
(Angel et al., 2021, 2015; Angel, Sheppard, Civco, 2005; UN-HABITAT, 2012). E nesse
sentido, mesmo com as limitagdes da pesquisa em relagdo a metodologia adotada,
que permite perceber mais o espago concebido, € sintomatico que agentes como o
mercado imobiliario e os proprietarios fundiarios sejam mais presentes nos IUEI do
que os moradores, que vivenciam o espaco, conforme caracterizado por Lefebvre
(1999), associado a vida cotidiana com suas representagcbes, discursos e
contradicoes.

Percebo em minha pratica profissional que aumentar a complexidade da
gestdo, agregando muitos agentes decisores no processo, foi apontada é percebida
como um fator negativo que torna essa opg¢éo no caso dos IUEI pouco atrativa. Os
entrevistados também trataram disso, explicando que esse processo pode inviabilizar,
temporal, politica e financeiramente uma determinada atuacao urbanistica. Este fator
€ tao relevante que influencia a definicdo do recorte espacial e a temporalidade de
aplicacao dos IUEI, como frequentemente ocorre no caso japonés, onde areas com
ocupantes ou proprietarios dissidentes ao projeto sdo excluidas. Como solucgao,
alguns IUEI, como os planes parciales e os macroproyectos, criaram divisées internas
de pactuacgao, como as unidades de atuacao urbanistica. Além disso, tanto no Brasil
quanto na Colémbia, outros mecanismos de associacdo, como a unificagao
imobiliaria, as sociedades de propdsito especifico ou a fiducia, sdo adotados. O
problema dessa abordagem € que apenas atores com direitos reais, fornecidos pela
propriedade fundiaria ou pela incorporagao de ativos financeiros, podem participar do
processo, deixando os moradores sem esse grau de formalidade em uma posigao
vulneravel.

A forma como os agentes aderem ao projeto e o enforcement também
influenciam no recorte espacial e na temporalidade. Mecanismos de adesao por meio
de documento formal, tendem a ser menos morosos do que mecanismos de
comunicagao e oitiva, como as audiéncias publicas, onde a adeséo é subentendida.
Por esse motivo, no caso latino-americano, essa pratica € muitas vezes evitada. O
enforcement, ou seja, a capacidade governamental de manter a execu¢do de um
projeto ao longo do tempo, mesmo diante de crises ou mudangas politicas. Essa
capacidade é bastante assimétrica quando comparamos 0 caso japonés com 0s casos

latino-americanos (Espanha, Brasil e Coldbmbia). Nesse sentido, algumas



164

intervengdes urbanisticas, mesmo instituidas por mecanismos legais, podem ser
aplicadas por um periodo e depois simplesmente abandonadas. No caso espanhol,
essa interrupgao ocorre frequentemente por imposi¢des judiciais. No Brasil, verifica-
se que possivelmente ha defeitos graves no sistema juridico-normativo central, que
afetam ndo s6 o enforcement, mas também a continuidade das acdes dos IUEI.
Somente o monitoramento dessas ferramentas ao longo do tempo permitira verificar
sua robustez diante dessas questdes.

No entanto, nos contextos latino-americanos e mesmo espanhol, cujo
enforcement tem muito menos forga do que no contexto japonés, identificamos uma
maior énfase no controle social e na gestdo democratica incorporada a estrutura dos
IUEI, como um caminho para garantir uma atuagdo continuada do Estado. Nas
metropoles brasileiras, a opcao frequentemente utilizada sdo os Comités e Conselhos
Gestores, presentes em 90% dos Instrumentos de Escala Intermediaria (IUEI) com
parametros urbanisticos em vigéncia e obras em andamento. Gohn (2006) caracteriza
esse tipo de participagcdo como uma tendéncia a institucionaliza¢ao, definida como a
inclusdo no arcabougo juridico-institucional do Estado, através de estruturas mistas
compostas por agentes publicos e privados, criadas por lei. Porém, essa forma de
participacao pode ou ndo possibilitar a inclusdo de atores afetados, uma vez que
ocupantes de um determinado territério ndo necessariamente tém assento nessas
instancias que efetivamente executam a gestao.

No caso brasileiro, ha uma conjugacao dessas ferramentas com a participacao
social por meio da democracia representativa, além da participativa, através de
audiéncias publicas e mecanismos de transparéncia. Isso n&do garante que os
afetados estarao na mesa de decisdo sobre uma determinada intervencao urbanistica,
0 que parece ser uma questdo nao apenas de falta de oportunidade por parte do
Estado, mas também da dificuldade de se instituir uma efetiva acdo comunicativa
entre os diversos atores. No entanto, identificamos alguns casos que contrariam este
esvaziamento da efetiva participagao popular e gestdo democratica, como em certos
projetos de reurbanizagdo no Japao, onde o sistema de pontos envolveu locatarios, e
na Colédmbia, em planes parciales que envolviam areas ocupadas, como o Plan
Parcial Naranjal em Medelin e o Plan Parcial Triangulo Fenicia em Bogota. Esse
processo comunicativo, passa pelo entendimento dos ganhos e perdas de uma

atuacao na escala intermediaria.
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Verifica-se aqui a importancia de os instrumentos n&o apenas incorporarem a
gestdo social da valorizagdo da terra (Santoro, 2005), mas também apresentarem
metodologias que permitam a todos os atores afetados compreender e participar na
distribuicdo equitativa dos 6nus e beneficios. Observam-se diferengas significativas
no nivel de maturidade dos IUEI em relacdo a este atributo. Algumas ferramentas
possuem metodologias bastante desenvolvidas, como os CEPACs nas Operacoes
Urbanas Consorciadas, o reparto equitativo de cargas e beneficios na Coldmbia, a
reparcelacion na Espanha, e as diversas metodologias japonesas no Land
Readjustment. No entanto, especialmente no contexto brasileiro, constatou-se que em
apenas 64,29% dos IUEI identificados, ha presenga de mecanismos para medir as
cargas e beneficios e promover a distribuicdo justa e equitativa dentro de um
determinado IUEI. Ou seja, ndo s6 ndo tem métodos de comunicagdo das ganhos e
perdas para as partes envolvidas, como n&o fazem ao menos a captura de mais valias
geradas pela atuagao publica. Essa falha substancial constitui um ponto critico, pois
nao apenas pode permitir a privatizacdo inadequada das mais-valias geradas por
intervencgdes publicas, conforme alertado por Santoro (2005), mas também contribuir
para a invisibilizacdo de processos que promovem desigualdades, segregacéo,
fragmentagao e espoliagao urbana.

Diante do exposto, conclui-se que o0 objetivo da pesquisa de delimitar e
examinar os IUEI, reconhecendo sua presenca nos sistemas de planejamento e
gestdo urbanos do Brasil, Colémbia, Espanha e Japao, foi alcangcado, constituindo
uma categoria especifica de instrumentos. Contudo, o estudo enfrentou algumas
limitagdes durante o processo. O método empregado baseou-se em pesquisa
documental, entrevistas e questionarios, o que restringiu os resultados a perspectiva
dos espacos concebidos e percebidos, deixando espaco para exploragao futura do
terceiro elemento da triade de Lefebvre (1999), que engloba o espago vivido. Outra
limitagao foi o recorte espacial adotado, focado apenas nos niveis centrais (nacionais)
e em um numero limitado de cidades, todas elas metropoles.

Apesar das limitagdes mencionadas, esta pesquisa teve como objetivo
contribuir para a redugado de uma lacuna de conhecimento, destacando a importancia
de uma reflexdo tedrico-conceitual sobre as praticas relacionadas ao desenho e
aplicagdo de instrumentos urbanisticos que tém sido pouco explorados. Com o
reconhecimento dos IUEI, esta pesquisa aponta para um vasto campo de estudo

futuro, incluindo um contexto internacional mais abrangente e cidades de diferentes
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tamanhos, entre diversas possibilidades de investigagdo baseadas em recortes
espaciais especificos. Ao longo do desenvolvimento desta investigacéo identificamos
que alguns temas mereciam um aprofundamento especifico tanto na sua inter-
relagbes com outros autores e teorias, quanto na investigagao mais detalhada dos
conteudos apresentados neste estudo, abaixo listamos algumas sugestbes para
pesquisas futuras:

- A relacdo dos IUEI com aumento da vulnerabilidade ecologica ou
socioambiental resultante dos processos expansivos extensos ou intensos, com base
em estudos como os de Alves et al., (2008) e Bovet, Reese e Kock (2018);

- A contribuigdo dos IUEI na solugéo ou agravamento da fragmentagao urbana
e a segregacao de renda nas metrépoles, com base em investigagbes como as
promovidas por Guo, Buchmann e Schwarz (2019) e Limonad (2007);

- O impacto dos IUEI nos conflitos pela disputa de proximidade no espaco
intraurbano, aprofundando os estudos de Villaga (2001);

- As potenciais formas de apropriagao dos IUEI por agentes locais e globais, no
contexto do sistema econdmico global, conforme discutido por Brenner (2018),
Castriota (2016), Lefebvre (1999), Harvey (2005), Castells (1999) e Fix (2009);

- O papel da escala intermediaria, e seus instrumentos, em relacéo aos fixos e
fluxos globais de financiamento, comércio e ideias, segundo as analises de Castells
(2000), Friedmann (2007), Harvey (2005), Lefebvre (1999), Haynes et al. (2020) e
Santos (2005);

- A utilizacdo dos IUEI dentro do contexto peculiar brasileiro, considerando as
dindmicas arcaico-modernas, como a periferizacao, a autoconstrucao e a espoliacédo
urbana, bem como os processos hegemonicos e oligarquicos, conforme abordado por
Bonduki (1994), Maricato (1979), Kowarick (2020), Oliveira (1981), Holanda (2006) e
Marés (2003).

- Aprofundar esta investigagao sobre as motivages®3 por tras da adogao desse
tipo de instrumento, prevendo outras possibilidades que ndo a adocdo da OUC,

indicada pelo Estatuto da Cidade;

63 Ainda conforme MR ( Colémbia, 2023), os planes parciales podem tomar decises complementares
de urbanismo, como definir percentuais destinados a cada uso do solo, edificabilidades maximas,
areas para habitacao de interesse social e, em Bogota, podem chegar até a decisbes de desenho
urbano como de espacgos publico e das quadras.
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- Avaliar o modelo de planejamento e gestdo urbanos brasileiro sob a
perspectiva comparada a outros sistemas mais detalhados e mais vinculantes ja
desde o nivel central, como o espanhol e o colombiano;

- Aprofundamento desta pesquisa a partir da analise de cidades com distintas
dimensdes e complexidades, ser analisado como as meédias ou as grandes
metropoles, por exemplo;

- A pesquisa empirica foi planejada de modo a abranger as percepgdes de
atores do espaco vivido, complementando a triade proposta por Lefebvre (1999);

- O estudo de revisao de pesquisas nacionais de implementacdo do Estatuto
da Cidade, como o MUNIC, considerando a possibilidade de existéncia de outros IUEI
além daqueles indicados na legislagao nacional;

- A pesquisa comparado dos niveis do ordenamento territorial, considerando os
meandros da descentralizagdo das competéncias em face da complexidade quando
se trata deste tema, ndo s6 no Brasil, como em outros paises;

- O estudo, talvez aplicado, de pesquisa e desenvolvimento de inovagdes
urbanas a partir da escala intermediaria;

- A comparcgao do potencial da escala intermediaria para o financiamento das
cidades em face de outros tipos de instrumentos como a outorga onerosa e a
contribuicdo de melhoria, por exemplo;

- A possivel existéncia da apropriagao de |IUEI para desvio da determinagao
para a recuperacao da valorizacao imobiliaria definida pelo Estatuto da Cidade;

- A pesquisa de IUEI como ferramenta redistributiva e de gestdo democratica;

- Dentre outras muitas possibilidades.
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APENDICE 1 — PROCEDIMENTOS DA REVISAO DA LITERATURA

Foram adotadas duas técnicas para a elaboracédo da revisdo da literatura: o
estado da arte ou revisdo sistematica da literatura e a pesquisa bibliografica
complementar de autores de referéncia (FIGURA 1). A escolha dessas ferramentas
se deu devido a necessidade de mapear, identificar e delimitar de forma sistematica,
no extenso campo de estudos sobre a escala intermediaria, pesquisas que

relacionassem os dois constructos® articulados no problema da pesquisa.

FIGURA 1 — REVISAO DA LITERATURA E ESTRUTURAGCAO DO ESTADO DA ARTE DA

PESQUISA
°e® .
) o
° . . : SINTESE
CAMPO ESTUDO
e RS AT PouA_ oA
° TEMA DA
gSOU'SA‘ . Py PESQUISA
o
oL
PESQUISA
ESTADO DA ARTE BIBLIOGRAFIA RELERENCIAL
COMPLEMENTAR

FONTE: A autora (2023).

O estado da arte seguiu procedimentos adaptados a partir das
recomendagdes de Bento (2012) e consistiu nas seguintes etapas: definigdo dos
descritores; definicdo das bases de pesquisa; pesquisas nas bases de pesquisa;

elaboracao de relatério quantitativo; elaboracao de relatério qualitativo (FIGURA 2).

64 Conforme Yin (2001, p. 9), constructos sao critérios para julgar a qualidade dos projetos de pesquisa,
consistindo no “estabelecimento correto de medidas operacionais para os conceitos que estao sendo
estudados”.
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FIGURA 2 - PROCEDIMENTOS DO ESTADO DA ARTE

o
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FONTE: A autora (2023).

A definicdo dos descritores foi feita em 7 etapas, como ilustra a FIGURA 3.
Todas essas etapas visam garantir uma boa aderéncia dos termos aos objetivos da
pesquisa a ser desenvolvida. Para isso a exatidao dos termos foi essencial.

Em uma etapa inicial, denominada definicdo preliminar, foram utilizados os
termos que ja haviam sido adotados no projeto de pesquisa: planejamento urbano,
escala intermediaria, desenvolvimento fundiario, reajuste de terrenos (e seus
sinbnimos) e plano parcial. Na segunda etapa, essas palavras-chave passaram por
um teste quanti-qualitativo que consistiu na consulta no Catalogo de Teses e
Dissertagdes da CAPES e no Google Schollar dos termos. Adotou-se essas fontes de
pesquisa por reunirem informagdes de diversas bases, e reunirem tanto fontes
primarias como secundarias.

Como resultado dessa etapa foram definidos os seguintes descritores: escala
intermediaria/ escala intermedia/ intermediate scale; plano parcial/ plan parcial/ partial

plan; reajuste de terrenos/ reajuste de tierras/ Land Readjustment,.
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FIGURA 3 — PROCEDIMENTOS DE DEFINIGAO DOS DESCRITORES
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FONTE: A autora (2023).

A definigdo das bases de pesquisa foi feita com base nas seguintes referéncias:
bases recomendadas por especialistas e lista de bases disponiveis na intranet da
UFPR. Essa etapa foi uma das mais complexas do processo, porque ha bases abertas
(gratuitas), bases pagas e com acesso pela UFPR e outras bases pagas nao
disponiveis.

Destaca-se a dificuldade de acesso as bases fechadas, que sé foi possivel
apos processo de pedido de informagdes junto a tecnologia da informagédo da
instituicdo (UFPR), o que comprometeu o cronograma de desenvolvimento da
pesquisa e resultou em um dispéndio muito grande de tempo na busca por formas de
acesso alternativo a essas bases.

Como resultado desta fase, foram selecionadas as seguintes bases: Catalogo
de teses e dissertacdes CAPES; Periodicos CAPES; Web of Science; Scopus; Scielo;
Mendeley e Google Scholar.

Ap0ds definicdo de descritores e das bases, realizou-se a pesquisa propriamente
dita, que seguiu as etapas descritas na FIGURA 7. A pesquisa foi de dois tipos:

Periodicos e Teses e Dissertagdes. A sequéncia dos procedimentos foi similar em
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ambos 0s casos, a excecao da ultima etapa que no caso dos periodicos decidiu-se
classificar e no caso das teses e dissertagdes decidiu-se selecionar. A pesquisa na
base Google Scholar foi a unica em que foi aplicado mais de um descritor por
pesquisa, para limitar o numero enorme de retornos que essa base disponibiliza.

No caso dos periddicos, a regra geral adotada foi: utilizar um descritor por vez,
sem filtro temporal e retorno maximo de 100 resultados. No caso de passar de 100
resultados, foi avaliado a oportunidade de reducao por filtro temporal de dois tipos: 5
anos e 1 ano. Verificou que apenas em poucos casos retornava mais de 100

periodicos.

FIGURA 4 — PROCEDIMENTOS DE PESQUISA NAS BASES

*Um descritor por vez
Pesquisa inicial «Sem filtro temporal
«Maximo 100 resultados por descritor
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importéncia

FONTE: A autora (2023).

Para selecao foram lidos os titulos e resumos das teses e dissertacdes e salvo
em Excel a referéncia bibliografica das selecionadas. A segunda etapa foi a leitura
dos titulos daqueles selecionados, que foram salvos na base de dados Mendeley. Foi
necessario a remogao de duplicatas, a qual ocorreu em duas etapas no Mendeley (por
descritor) e no Excel (inter-descritores). Depois, foi feita a leitura de resumos e
classificados os peridodicos como “A” (muito importante), “B” (moderadamente

importante) e “C” (algo importante), seguindo as recomendacdes de Bento (2012).
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APENDICE 2 — TERMO LIVRE E ESCLARECIDO APROVADO PELO CEP

- UFPR - SETOR DE CIENCIAS

DA SAUDE DA UNIVERSIDADE Plcabdqﬂorﬂto

' - FEDERAL DO PARANA -
UFPR SCS/UFPR
PARECER CONSUBSTANCIADO DO CEP

DADOS DO PROJETO DE PESQUISA

Titulo da Pesquisa: Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermedidria Intraurbana (IUEII) e a estruturagao
da expansdo urbana

Pesquisador: LETICIA NERONE GADENS

Area Tematica:

Versdo: 2

CAAE: 70415723.8.0000.0102

Instituigdo Proponente: Programa de Pés-Graduagao em Planejamento Urbano

Patrocinador Principal: Financiamento Préprio

DADOS DO PARECER

Numero do Parecer: 6.163.905

Apresentagao do Projeto:

Trata-se da apresentagdo do projeto de pesquisa intitulado "Instrumentos Urbanisticos de Escala
Intermediaria Intraurbana (IUEIIl) e a estruturagdo da expansdo urbana”, sob a responsabilidade da Profa.
Dr.2 Leticia Nerone Gadens, na condi¢do de orientadora da aluna pés-graduanda Emanoele Leal, do
Programa de Pés-graduagdo em Planejamento Urbano da Universidade Federal do Parana (PPU/UFPR).
O projeto prevé a aplicagdo de questionarios e a realizagdo de entrevistas, envolvendo em torno de 30
participantes da pesquisa, reconhecidos como "pessoas que se enquadrem como agentes bem informados
na area de planejamento urbano, ordenamento territorial e instrumentos urbanisticos”, constituindo o critério
de inclusdo da pesquisa. "Os participantes da pesquisa serdo recrutados a partir de rede do método de
agentes bem informados”, com base em Silva et.al. (2022), devidamente referenciado no projeto. O critério
de exclusdo sera aplicado a "qualquer pessoa recrutada que nao tenha a possibilidade de utilizar um

computador ou dispositivo mével”.

Objetivo da Pesquisa:

Geral

Analisar limites e possibilidades da aplicagdo dos Instrumentos Urbanisticos de Escala Intermediaria
Intraurbana (IUEIl) para estruturagdo da expansdo urbana.

Especificos
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A) Compreender a dinamica de expansao urbana;

B) Conceituar e identificar os atributos que definem os IUEII;

C) identificar como os IUEIl tém sido utilizados em Belo Horizonte (MG), Porto Alegre (RS), Curitiba (PR),
Salvador (BA), Recife (PE), Fortaleza (PE);

D) Analisar limites e as possibilidades de aplicacdo dos IUEIl em areas expandidas.

Avaliagdo dos Riscos e Beneficios:

Riscos

Conforme consta no projeto detalhado, os riscos inerentes ou decorrentes da pesquisa incluem
"desconforto, cansago ou tédio ao responder os questionarios ou entrevistas”.

A possibilidade da ocorréncia é considerada minima e estima-se que o participante da pesquisa podera
"sentir cansacgo ou tédio durante o preenchimento dos questionarios” No entanto, as perguntas serdo
sucintas e cada "participante sera informado do tempo médio para responder os questionarios”.
Beneficios

"A pesquisa auxiliara na construgdo de base tedrica (conceito e atributos) para discutir os limites e
possibilidades da escala intermediaria intraurbana no Brasil, tendo como referéncia a sua aplicagdo como
instrumento consolidado em paises como a Espanha, Colémbia e Japédo.

A investigacdo possibilitara identificar e analisar instrumentos urbanisticos que atuam de forma similar, mas
que estdo subsumidos nos sistemas de ordenamento territorial municipal, com diversos nomes (Operacdes
Urbanas, Operages Urbanas Simplificadas, Plano Desenvolvimento Regional, Transformagdo Urbanistica
Localizada, Projeto de Intervencdo Urbana, dentre outros), em face da delegagdo regulamentar aos
Municipios estabelecida pela legislagdo nacional.

Além disso, permitirda construir uma base analitica dos limites e possibilidades da utilizacdo desses
instrumentos para a estruturagdo da expansdo urbana para as metropoles brasileiras.”

Comentarios e Consideragoes sobre a Pesquisa:

A pesquisa sera desenvolvida em trés etapas, sendo a primeira referente a revisdo da literatura de carater
exploratério, no formato de revisdo sistematica da literatura e pesquisa bibliografica complementar por
mapeamento de autores de referéncia.

A segunda etapa consistirda "na pesquisa empirica, de carater descritivo, sintético-analitico, utilizando os
métodos de analise documental, entrevistas semiestruturadas e questionarios, tendo como fontes a
legislagdo urbanisticas e repositérios estatisticos espanhdis, colombianos, japoneses, brasileiros e de seis

metropoles estudadas (Porto Alegre, Curitiba, Belo Horizonte,
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Salvador, Recife, Fortaleza), assim como de um conjunto de aproximadamente 30 participantes desses
paises/ municipios, tendo como objetivo a identificagdo dos IUEII, seu conceito, atributos e caracterizacdo.”
Na terceira etapa sera realizada a "sintese analitica por meio de estudo comparado dos dados obtidos nas
etapas anteriores, tendo como objetivo a analise de limites e possibilidades da utilizagao dos IUEIl para o
caso brasileiro.”

O protocolo metodoldgico da entrevista semiestruturada tera seis fases: "(1) definigdo de objetivo; (2)
elaboracéo - roteiro com 3 a 5 perguntas - e testagem da entrevista -validacdo por pares; (3) selecdo e
contato inicial com participantes, utilizando a técnica de agentes bem informados; (4) realizagdo das
entrevistas, no formato online utilizando as plataformas Zoom e Google Meets, tempo estimado de 40
minutos a 2 horas; (5) transcricdo ndo naturalista; (6) analise do contetdo utilizando a técnica de ciclos de
codificagao.

O protocolo metodolégico do questionario sera desenvolvido em seis etapas: (1) definicdo de objetivos; (2)
elaboragdo do roteiro de perguntas - 35 perguntas, organizadas em 3 blocos: identificagdo do informante,
identificagdo dos IUEII, atributos dos IUEIl - e testagem de do formulario - validagado por pares; (3) selegdo
de agentes bem informados nas 6 cidades objeto da pesquisa; (4) realizagao do questionario no formato
online utilizando a plataforma Survey Sparrow, com duragéo estimada de 20 minutos; (5) relatério de
resultados, gerado automaticamente pelo sistema - relatério, graficos, listagem de respostas por informante;
(6) Andlise de dados por validagao, classificagdo, interpretagéo a partir do referencial tedrico e do resultado
das entrevistas. Complementarmente, sera realizado contato com o informante, sendo que, caso seja
conveniente para o informante o questionario sera realizado online com o auxilio direto do pesquisador.”
Consta ainda no projeto da pesquisa que "para garantir a eficacia, eficiéncia a validade do questionario e
entrevistas serdo adotadas as seguintes medidas: (1) recrutamento dos informantes com base na tematica
da pesquisa; (2) codificagdo das questdes com base em variaveis e suas respectivas unidades de medigdo,
que por sua vez operacionalizaram conceitos aplicados recortados a partir dos conceitos tedricos, facilitando
assim a tabulagdo e analise dos dados; (3) limitagdo de extensdo do questionario e entrevista com base no
critério tempo e mitigagdo de necessidade de busca externa de informagdes; (4) identificacdo da unidade
patrocinadora da pesquisa (UFPR); aceite do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE); (5) folha
de rosto do questionario e protocolo inicial de entrevista compostos por nota explicativa para que o
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informante tenha ciéncia do que se deseja dele; (6) adogdo do formato utilizando plataforma online com
interface amigavel ao informante, em termos estéticos e de utilizacdo; (7) Os itens foram organizados em
blocos de logicamente distribuidos da informagdo mais geral para a mais especifica, sendo que o
questionario & composto por perguntas fechadas auxiliando na mecanicidade das respostas, e somente no
final a utilizacdo de perguntas abertas opinativas; (8) aplicagcdo de pré-teste junto a orientadora e dois
técnicos especialistas no campo da pesquisa, visando identificar fidedignidade, validade e operatividade das
questdes; (9) minimizagdo de utilizagdo de termos ambiguos ou, quando utilizados, seguidos por pequenas
explicagdes; (10) uso restrito de perguntas com juizos de valor ou que implicassem em 'percepgdo de
ataque' ao entrevistado.”

O presente projeto de pesquisa foi analisado por este Comité, em reunido realizada no dia 28 de junho pp.,
nos termos do Parecer Consubstanciado n® 6.147.751, no qual foi solicitada a corregdo de grafia nos TCLE,
devidamente atendida.

Consideragoes sobre os Termos de apresentagao obrigatoria:
Todos os termos foram apresentados.

Recomendagoes:

N&o ha.

Conclusdes ou Pendéncias e Lista de Inadequacoes:

O projeto atende os indicativos éticos inerentes a condugéo de pesquisas que envolvem seres humanos.

Consideragoes Finais a critério do CEP:

01 - Solicitamos que sejam apresentados a este CEP, relatérios semestrais(a cada seis meses de seu
parecer de aprovado) e final, sobre o andamento da pesquisa, bem como informagdes relativas as
modificagbes do protocolo, cancelamento, encerramento e destino dos conhecimentos obtidos, através da
Plataforma Brasil - no modo: NOTIFICAC;AO. Para o préximo relatério, favor utilizar o modelo atualizado,
(abril/22), de relatorio parcial.

02 - Demais alteragtes e prorrogagdo de prazo devem ser enviadas no modo EMENDA. Lembrando que o
cronograma de execuc¢do da pesquisa deve ser atualizado no sistema Plataforma Brasil antes de enviar
solicitagdo de prorrogag¢éo de prazo. Emenda — ver modelo de carta em nossa pagina: www.cometica.ufpr.br
(obrigatério envio).
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03 - Importante:(Caso se aplique): Pendéncias de Coparticipante devem ser respondidas pelo acesso do

Pesquisador principal. Para projetos com coparticipante que também solicitam relatérios semestrais, estes

relatérios devem ser enviados por Notificacdo, pelo login e senha do pesquisador principal no CAAE

correspondente a este coparticipante, apés o envio do relatério a instituigdo proponente.

04 — Inserir nos TCLE e TALE o nimero do CAAE e o numero do parecer consubstanciado aprovado, para

aplicacdo dos termos.

Este parecer foi elaborado baseado nos documentos abaixo relacionados:

Tipo Documento Arquivo Postagem Autor Situagdo
Informagbes Basicas|PB_INFORMACOES_BASICAS_DO_P | 03/07/2023 Aceito
do Projeto ROJETO 2153751 .pdf 22:22:52
Outros 11_Carta_de_correcoes.docx 03/07/2023 |LETICIA NERONE Aceito
22:22:07 _|GADENS

TCLE / Termos de |7_TCLE_entrevistas_ CORRIGIDO.docx | 03/07/2023 |LETICIA NERONE Aceito

Assentimento / 22:10:15 | GADENS

Justificativa de

Auséncia

TCLE/ Termos de |8_TCLE_questionarios_ CORRIGIDO.do| 03/07/2023 [LETICIA NERONE Aceito

Assentimento / [ 22:10:03 |GADENS

Justificativa de

Auséncia

Qutros 10_extrato_ata_aprovacao_projeto_pes | 12/06/2023 |LETICIA NERONE Aceito

quisa.pdf 11:41:32 | GADENS
Outros 4_Concordancia_dos_servicos_envolvid| 08/06/2023 |LETICIA NERONE Aceito
os_alterado_assinado.pdf 11:31:16  |GADENS

Folha de Rosto Folha_de_rosto_assinado.pdf 08/06/2023 |LETICIA NERONE Aceito
11:30:57 | GADENS

Outros 9_Checklist.pdf 07/06/2023 |LETICIA NERONE Aceito
15:24:07 | GADENS

Qutros 2_Carta_de_encaminhamento.pdf 07/06/2023 |LETICIA NERONE Aceito
15:23:44 | GADENS

Projeto Detalhado / |6_Projeto_de_pesquisa_detalhado_alter| 07/06/2023 [LETICIA NERONE Aceito

Brochura ado.doc 15:22:56 |GADENS

Investigador

TCLE / Termos de |8_TCLE_questionarios_alterado.docx 07/06/2023 |LETICIA NERONE Aceito

Assentimento / 15:18:57 |GADENS

Justificativa de

Auséncia
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TCLE / Termos de | 7_TCLE_entrevistas_alterado.docx 07/06/2023 |LETICIA NERONE Aceito

Assentimento / 15:18:46 |GADENS

Justificativa de

Auséncia

Outros 4_Concordancia_dos_servicos_envolvid| 07/06/2023 |LETICIA NERONE Aceito
os extrato ata.pdf 15:17:46 | GADENS

Declaragdo de 5_Declaracao_compromisso.pdf 02/06/2023 |LETICIA NERONE Aceito

Pesquisadores 13:35:31 GADENS

Outros 3_Analise_de_merito.pdf 02/06/2023 |LETICIA NERONE Aceito

13:33:15 | GADENS

Situagao do Parecer:
Aprovado

Necessita Apreciagcdo da CONEP:

Néo

CURITIBA, 05 de Julho de 2023

Assinado por:

IDA CRISTINA GUBERT

(Coordenador(a))
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APENDICE 3 - FORMULARIO, VARIAVEIS E UNIDADES DE MEDICAO
UTILIZADOS NOS QUESTIONARIOS

Os QUADROS abaixo apresentam os atributos, variaveis e unidades de
medi¢ao adotados utilizados para analisar os dados dos questionarios, conforme os
blocos e seus objetivos. Os atributos sao relacionados aos objetivos, o conjunto de
dados relacionado a medicdo inclui o conjunto de variaveis adotadas a partir da
revisdo da literatura sobre os atributos dos IUEIl e as unidades de medicdo das
unidades de medigao.

O QUADRO 1 tem por objetivo identificar a relagdo do informante com o tema,

dessa forma o caracterizando como agente bem informado.

QUADRO 1 — IDENTIFICACAO DOS INFORMANTES E SUA RELACAO COM O TEMA
BLOCO 1 — IDENTIFICACAO DO INFORMANTE E SUA RELACAO COM O TEMA

ATRIBUTO CONJUNGO DE DADOS UNIDADES DE MEDIGAO
(OBJETIVO) RELACIONADO PARA
MEDICAO
(n° questéo do questionario)

RELACAO DO INFORMANTE Relacionamento do Nome dos informantes
COM O TEMA informante com o tema Instituicdo e cargo dos
Identificar o informante e sua |nform~antes
relacdo com o tema Relagao com o tema

FONTE: A autora (2023).

O QUADRO 2 se relaciona ao terceiro bloco de questbes, cujo € o

reconhecimento dos IUEI, de sua proliferacéo e aplicabilidade.

QUADRO 2 — RECONHECIMENTO, PROLIFERAGAO E APLICABILIDADE DOS IUEI NAS

METROPOLES
ATRIBUTO CONJUNGO DE UNIDADES DE MEDIGAO
(OBJETIVO) DADOS
RELACIONADO
PARA MEDIGAO

(n° questéo do
guestionario)

RECONHECIMENTO Instituto ou instituicdo | Aprovado por lei ou decreto municipal
Reconhecer os |UEI de direito urbanistico
Componentes Diretrizes, objetivos e estratégias
minimos de Diagnéstico e/ progndstico
planejamento e Controle e monitoramento
gestédo urbana Financiamento
Mecanismos administrativos
Recorte espacial Area de atuacéo do instrumento definida
pela necessidade de intervengéo
Tematica basica Modificagdes de infraestrutura

Modificacdo de parametros construtivos
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ATRIBUTO

(OBJETIVO) DADOS

(n° questéo do
questionario)

CONJUNGO DE

RELACIONADO
PARA MEDICAO

UNIDADES DE MEDIGAO

PROLIFERACAO
Identificar a proliferacao
tipoldgica e espacial dos
IUEI nas metropoles

Tipos de IUEI

Nome dos IUEI

Nome dos IUEI por metrépole
Quantidade de nomes IUEI no total
Quantidade de nomes diferentes de IUEI
por metrépole

Ocorréncias de IUEI

Quantidade de nomes de IUEI no total
(incluindo as repeti¢cdes nas varias
metrépoles)

Quantidade de nomes de IUEI por
metrépole

de IUEI em
funcionamento

Tipos e ocorréncias

Quantidade de nomes de IUEI no total em
funcionamento total (incluindo as
repeticdes nas varias metropoles), e
proporcao em relagéo ao total

Quantidade de nomes de IUEI em
funcionamento total e parcial por
metrépole, e proporcdo em relagéo ao total

APLICABILIDADE
Identificar o nivel de
funcionamento
(aplicabilidade) dos IUEI

Funcionamento total

Nome e quantidade de IUEI instituido pelo
PD, com legislacéo especifica, com
parémetros urbanisticos em vigéncia e
intervencdes em projeto ou execugao

Funcionamento
parcial

Nome e quantidade de IUEI instituido pelo
PD e com legislacdo especifica

Apenas instituido

Nome e quantidade de IUEI apenas
instituido pelo PD

FONTE: O autor (2023).

O QUADRO 3 apresenta o terceiro bloco de questdes com o objetivo de

caracterizar os IUEI por meio de analise qualitativa dos IUEI, a partir dos atributos

identificados a partir do referencial teérico e do estudo dos paises de referéncia.

QUADRO 3 — ATRIBUTOS DE CARACTERIZACAO DOS IUEI

ATRIBUTO
(OBJETIVO)

CONJUNGO DE DADOS
RELACIONADO PARA
MEDIGAO
(n° questéo do questionario)

UNIDADES DE MEDIGAO

TEMPORALIDADE
compreender a atuagao
do instrumento no
tempo

Prazo do efeito do
instrumento

Curto prazo (até 4 anos)

Médio prazo (4-10 anos)

Longo prazo (superior a 10 anos)
Indefinido

RECORTE ESPACIAL
compreender a atuagéo
do instrumento  no
espago territorial

Légica de delimitacéo

Necessidade/ viabilidade de intervengao
Delimitagcdo administrativa

Delimitacdo ndo administrativa

N&o definido

Dimenséo da area de

Até 10ha
De 10ha a 100ha
Mais de 100ha

aplicagao
COMPONENTES Componentes de
MINIMOS planejamento

Indefinido

Objetivos, diretrizes e/ou finalidade
Diagndstico e/ou prognéstico
Controle e monitoramento
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ATRIBUTO
(OBJETIVO)

CONJUNGO DE DADOS
RELACIONADO PARA
MEDIGAO
(n° questéo do questionario)

UNIDADES DE MEDIGAO

compreender a
estrutura do
instrumento

Componentes de Gestao

Indefinido

Autofinanciamento total ou parcial das intervengdes
propostas

Mecanismo administrativo Comité ou Conselho
Mecanismo administrativo Orgdo Responsavel
Mecanismo administrativo Outro

(Componentes legais

Indefinido ou a regulamentar

Previsto somente pelo Plano Diretor

Aprovado por Lei Municipal especifica

Aprovado por Decreto Municipal

Aprovado por Conselho Municipal e/ou audiéncia
publica

Previsto no Estatuto da Cidade

Relagéo com o Plano Diretor

Indefinido ou a regulamentar

Posterior ou anterior ao Plano Diretor

Modifica ou ndo as intervengdes fisicas e/ou
parametros construtivos previstos no Plano Diretor

Gestao social da valorizagédo
imobiliaria

Captagao de mais valia causada por alteragéo do
parametro construtivo

Captagdo de mais valia causada pelas intervengdes
fisicas

Subsidio governamental

Qutros

TEMATICA BASICA
constatar a forma de
atuacao fisica do
instrumento

Intervencgdes fisicas

N&o prevé

A regulamentar

Altera sistema viario

Altera mobilidade urbana e transporte
Altera saneamento basico

Altera equipamentos comunitarios

Parémetros construtivos

Aumento de coeficiente de aproveitamento
Aumento de altura

Aumento de densidade de unidades habitacionais
Aumento de densidade populacional

A regulamentar

N&o prevé alteracdo de parametro construtivo

Reversao de periferizagado

N&ao prevé

A regulamentar

Relocagéo de moradias sociais
Reversao de urbanizagao precaria
Melhoria de habitagéo

Produtos imobiliarios

Usos econdmicos (industria, comércio e servigos)
Habitagdo de baixa renda
Habitacdo de média e alta renda

AGENTES
ENVOLVIDOS
Identificar os agentes

Agentes envolvidos

Poder publico
Proprietarios de Terra
Mercado imobiliario

envolvidos e seus Moradores
respectivos papeis Sistema financeiro
Papel do Poder Publico Promotor
Papel dos Proprietarios de Mediador
Terra Implementador
Papel do Mercado Imobiliario | Normativo
Papel do Sistema Financeiro | Outro
GESTAO Participagdo popular na Aprovado por democracia representativa (camara
DEMOCRATICA aprovagéao do instrumento municipal)

Identificar se o
instrumento foi
aprovado e prevé
meios de participagao
social e transparéncia

Aprovado por Conselho Municipal
Aprovado/ apresentado em Audiéncia Publica
A regulamentar

Gestao democratica na
execucao do instrumento

Participagao popular na execugéo do instrumento
Transparéncia na execugao do instrumento

Sem participagdo popular ou transparéncia na
execucao do instrumento
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ATRIBUTO CONJUNGO DE DADOS UNIDADES DE MEDIGAO

(OBJETIVO) RELACIONADO PARA
MEDICAO

(n° questéo do questionario)

A regulamentar
FONTE: A autora (2021).

- FORMULARIO

TELA DE ABERTURA

UFPR| MESTRADO EM PLANEJAMENTO URBANO

Ola, obrigada por participar de nossa pesquisa. Ela pretende identificar e
caracterizar alguns tipos especificos de instrumentos urbanisticos das metréopoles

brasileiras.

PERGUNTA 1: Qual o seu nome?

Resposta: Entrada de texto

PERGUNTA 2: Qual a sua instituicdo e seu cargo?

Resposta: Entrada de texto

PERGUNTA 3: Quais dos instrumentos urbanisticos abaixo estao previstos na
legislac&o urbanistica do seu Municipio?

Resposta: Escolha quantos quiser

|1 — Operacao Urbana Consorciada

I2 - Projeto especifico de expansao urbana nos termos do art. 42B do Estatuto
da Cidade

I3 — Consorcio imobiliario

I4 — ZEIS ou AEIS que incluam intervengdes fisicas

I5 — Concessao Urbanistica

|6 — Projeto de Intervencao Urbana

|7 — Operac&o Urbana Simplificada

I8 — Operacgéo Urbana Interligada

|9 — Urbanizagao Consorciada

10 — Transformacao Urbana Localizada

11 — Plano Urbanistico que modifique apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de parametros urbanisticos

112 — Projeto Urbano que modifique apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de parametros urbanisticos

13 — Plano Integrado de Regularizagao Fundiaria — PIRF
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14 — Planos especificos integrantes de Plano Estratégico
Nenhuma das alternativas acima
Outro

PERGUNTA 4: Algum dos instrumentos urbanisticos abaixo € intermunicipal?

Resposta: Escolha quantos quiser

|1 — Operacao Urbana Consorciada

I2 - Projeto especifico de expansao urbana nos termos do art. 42B do Estatuto
da Cidade

I3 — Consorcio imobiliario

|4 — ZEIS ou AEIS que incluam intervengdes fisicas

I5 — Concessao Urbanistica

|6 — Projeto de Intervencao Urbana

|7 — Operacao Urbana Simplificada

I8 — Operacéo Urbana Interligada

|19 — Urbanizacao Consorciada

10 — Transformacao Urbana Localizada

11 — Plano Urbanistico que modifique apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de parametros urbanisticos

112 — Projeto Urbano que modifique apenas um compartimento da cidade,
preveja obras e mudanga de parametros urbanisticos

13 — Plano Integrado de Regularizagdo Fundiaria — PIRF

|14 — Planos especificos integrantes de Plano Estratégico

Nenhuma das alternativas acima

Outro

PERGUNTA 5: A necessidade/ viabilidade de financiamento das intervencdes
fisicas € importante para definir o perimetro de atuagao do instrumento?

Clique para editar pontos de escala de declaragdes

Lista dos itens escolhidos na Pergunta 3 Sim Nao Nao sei
(automatico)

PERGUNTA 6: Qual a duragao do efeito do instrumento?
Por exemplo: o instrumento tem um prazo de vigéncia legal de 10 anos, ou esta
previsto tecnicamente que em 20 anos o potencial construtivo ira se esgotar, ou as

obras devem estar concluidas em 10 anos.
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Clique para editar pontos de escala de declarag¢des

Lista dos itens escolhidos Indefinido 0-4 anos 4-10 Mais de Na&o sei
na Pergunta 3 anos 10 anos
(automatico)

PERGUNTA 7: O instrumento esta em funcionamento efetivo?

Clique para editar pontos de escala de declaragdes

Lista dos itens escolhidos Apenas previsto no Com legislagdo Parémetros sendo
na Pergunta 3 Plano Diretor especifica aplicados
(automatico)

PERGUNTA 8: Por favor, no informe o numero e ano das leis e decretos que
regulamentam esses instrumentos.

Resposta: Entrada de texto

PERGUNTA 9: Qual a logica utilizada para delimitar a area de aplicagdo do
instrumento?

Clique para editar pontos de escala de declarag¢des

Lista dos itens Delimitagao Delimitagcao Nao Outro
escolhidos na Pergunta 3 administrativa nao definido
(automatico) administrativa

PERGUNTA 10: Qual o tamanho em hectare (10.000m?) aproximado do
perimetro de aplicacado do instrumento?

Clique para editar pontos de escala de declarag¢des

Lista dos itens De 10ha a Maior de Nao esta
escolhidos na Pergunta3 100ha 100ha definido
(automatico)

PERGUNTA 11: Os instrumentos preveem objetivos, diretrizes e/ou finalidade?

Clique para editar pontos de escala de declarag¢des

Lista dos itens  Sim Nao N&o sei
escolhidos na Pergunta 3
(automatico)

PERGUNTA 12: O instrumento foi elaborado com base em diagndstico ou
prognéstico técnico e/ou participativo, ou método similar de planejamento urbano?

Clique para editar pontos de escala de declarag¢des

Lista dos itens  Sim Nao N&o sei
escolhidos na Pergunta 3
(automatico)
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PERGUNTA 13: O instrumento prevé mecanismos de controle e monitoramento
técnico ou participativo?

Clique para editar pontos de escala de declarag¢des

Lista dos itens  Sim Nao Nao sei
escolhidos na Pergunta 3
(automatico)

PERGUNTA 14: O instrumento produz total ou parcialmente o financiamento
das intervencgdes por ele propostas?

Clique para editar pontos de escala de declarag¢des

Lista dos itens  Sim Nao Nao sei
escolhidos na Pergunta 3
(automatico)

PERGUNTA 15: Por qual mecanismo o instrumento produz o financiamento
das intervengdes propostas?

Clique para editar pontos de escala de declaragdes (multipla escolha)

Lista dos itens escolhidos Captacdo de Captagdo de Subsidio QOutros Nao sei
na Pergunta 3 mais valiada mais valia governamental
(automatico) alteracdo de causada vinculado
parametro pelas
construtivo intervencoes
fisicas

PERGUNTA 16: O instrumento prevé mecanismos administrativos especificos?

Clique para editar pontos de escala de declaragdes (multipla escolha)

Lista dos itens Comité ou Orgdo ou Outro Nao Sei
escolhidos na Pergunta3 Conselho entidade
(automatico) responsavel

PERGUNTA 17: O valor arrecado pode ser aplicado fora do perimetro da
aplicagao do instrumento?

Clique para editar pontos de escala de declarag¢des

Lista dos itens Sim Nao Nao sei Nao se aplica
escolhidos na Pergunta 3
(automatico)

PERGUNTA 18: O instrumento, na forma como ele esta atualmente aplicado, é
anterior ou posterior ao Plano Diretor em vigéncia?

Clique para editar pontos de escala de declaracbes

Lista dos itens  Anterior Posterior Nao sei
escolhidos na Pergunta 3
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(automatico)

PERGUNTA 19: Os parédmetros construtivos ou as intervencodes fisicas
previstas no Plano Diretor foram alterados com a aplicagao dos instrumentos abaixo?

Clique para editar pontos de escala de declaragdes

Lista dos itens Sim Néo N&o sei
escolhidos na Pergunta 3
(automatico)

PERGUNTA 20: O instrumento prevé intervengdes fisicas em algum dos
componentes abaixo descritos?

Clique para editar pontos de escala de declaragdes (multipla escolha)

Lista dos itens Sistema  Mobilidade  Saneamento Equipamentos A Nao
escolhidos na vidrio urbana ou basico comunitarios regulamentar
Pergunta 3 transporte

(automatico)

PERGUNTA 21: O instrumento prevé intervencgdes fisicas em algum dos
componentes abaixo descritos?

Clique para editar pontos de escala de declaragdes (multipla escolha)

Lista dos itens Edificagcbes Implantacao, Relocagéao A regulamentar Nao

escolhidos na privadas reestruturacdo de moradias
Pergunta 3 ou melhoria sociais
(automatico) de moradias

sociais

PERGUNTA 22: O instrumento possibilita o aumento de pardmetro em relagao
a legislagao anterior?

Clique para editar pontos de escala de declaragdes (multipla escolha)

Lista dos Aumento Aumento Densidade Densidade A Na
itens coeficiente de dealtura de unidades populaciona regulamenta o}
escolhidos aproveita- habitacionai | r sei
na Pergunta mento S

3

(automa-

tico)

PERGUNTA 23: Qual a forma pela qual o instrumento foi aprovado?

Clique para editar pontos de escala de declarag¢des (multipla escolha)

Lista dos Estatuto Lei Decreto Conselho  Audiéncia A Né&o
itens da Munici- Municipal Municipal Publica regulamentar sei
escolhidos Cidade pal

na Pergunta

3
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(automati-
co)

PERGUNTA 24: Ha participagao popular ou mecanismo de transparéncia na
execucao do instrumento?

Como participacao popular entende-se que ha conselho ou comité formalmente
constituido que delibera sobre as questdes que envolvem o instrumento. Como
transparéncia, entende-se a divulgacdo das regras de execugdo, assim como dos
resultados da aplicagdo do instrumento, em um site publico, jornal, etc.

Clique para editar pontos de escala de declaragdes (multipla escolha)

Lista dos itens Participagao Transparéncia A regulamentar  Nao sei
escolhidos na popular

Pergunta 3

(automatico)

PERGUNTA 25: As intervencgdes fisicas previstas pelo instrumento irdo reverter
situagdes de urbanizagao precaria dentro de seu perimetro de atuagéao?

Clique para editar pontos de escala de declara¢des (multipla escolha)

Lista dos itens Sim N&o Em N&o sei
escolhidos na Pergunta 3 alguns
(automatico) casos

PERGUNTA 26: Onde o perimetro de intervencdo do instrumento esta

localizado?
Clique para editar pontos de escala de declarag¢des

Lista dos itens Internamente a area Na franja urbana Nao contiguo a area
escolhidos na urbana consolidada urbana consolidada
Pergunta 3

(automatico)

PERGUNTA 27: O produto imobiliario resultante da aplicagao do instrumento
sera predominantemente destinado a:
Clique para editar pontos de escala de declaragdes (multipla escolha)

Lista dos itens Usos Habitacdo de Habitagdo Nao sei
escolhidos na Pergunta 3 econbmicos baixa renda de média
(automatico) (industria, ou alta

comeércio e renda

servicos)

PERGUNTA 28: Quais os setores envolvidos na aplicagao do instrumento?

Clique para editar pontos de escala de declaragdes (multipla escolha)
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Lista dos Poder Proprietari  Mercado Sistema Moradores  Outros
itens Puablico 0s de Imobiliario  financeiro

escolhidos terras

na

Pergunta 3

(automati-

co)

PERGUNTA 29: Qual o papel do Poder Publico?

Entende-se como: Promotor: papel de financiamento ou subsidio. Mediador:
papel de facilitador entre os diversos agentes envolvidos. Implementador: responsavel
direto pelas intervencdes fisicas. Normativo: define as regras de aplicagédo do
instrumento.

Clique para editar pontos de escala de declara¢des (multipla escolha)

Lista dos Promotor Mediador Implement Normativo  N&o se Outros
itens ador aplica

escolhidos

na

Pergunta 3

(automati-

co)

PERGUNTA 30: Qual o papel dos proprietarios de terra?

Entende-se como: Promotor: papel de financiamento ou subsidio. Mediador:
papel de facilitador entre os diversos agentes envolvidos. Implementador: responsavel
direto pelas intervencbes fisicas. Normativo: define as regras de aplicacédo do
instrumento.

Clique para editar pontos de escala de declaragdes (multipla escolha)

Lista dos Promotor Mediador Implement Normativo Nao se Outros
itens ador aplica

escolhidos

na

Pergunta 3

(automati-

co)

PERGUNTA 31: Qual o papel do Mercado Imobiliario?

Entende-se como: Promotor: papel de financiamento ou subsidio. Mediador:
papel de facilitador entre os diversos agentes envolvidos. Implementador: responsavel
direto pelas intervencdes fisicas. Normativo: define as regras de aplicagédo do
instrumento.

Clique para editar pontos de escala de declaragdes (multipla escolha)
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Lista dos Promotor Mediador Implement Normativo  N&o se Outros
itens ador aplica

escolhidos

na

Pergunta 3

(automati-

co)

PERGUNTA 32: Qual o papel do Sistema Financeiro?

Entende-se como: Promotor: papel de financiamento ou subsidio. Mediador:
papel de facilitador entre os diversos agentes envolvidos. Implementador: responsavel
direto pelas intervencdes fisicas. Normativo: define as regras de aplicagédo do
instrumento.

Clique para editar pontos de escala de declara¢des (multipla escolha)

Lista dos Promotor Mediador Implement Normativo  N&o se Outros
itens ador aplica

escolhidos

na

Pergunta 3

(automati-

co)

PERGUNTA 33: Na sua opiniao, de 0 a 6, o quanto esse tipo de instrumento
urbanistico investigado nesse questionario é positivo para o desenvolvimento urbano?

Selecao na escala

0 1 2 3 4 5 6
Ruim Razoavel Muito Bom

PERGUNTA 34: Por favor, compartilhe conosco a sua opiniao geral sobre os
instrumentos urbanisticos investigados.

Resposta: Entrada de texto

PERGUNTA 35: Concordo que os dados desse questionario sejam utilizados
exclusivamente para fins académicos, sendo minha participacdo voluntaria e nao
remunerada. As informacgdes relacionadas ao estudo poderdo conhecidas pelos
pesquisadores. No entanto, se qualquer informagao for divulgada em relatério ou
publicacao, sera feito sob forma codificada, para que a sua identidade seja preservada
e seja mantida a confidencialidade. Poderei desistir a qualquer momento da utilizagao
dos dados deste questionario, devendo para isso encaminhar e-mail para
emanoele.leal@gmail.com.

Sim Nao
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