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Resumo

O objetivo principal desta investigagdo foi analisar, a partir de experiéncias nacionais (isoladas) e
internacionais, a possivel aplicagdo do instrumento urbanistico de Reparcelamento pelo planejamento
urbano em municipios brasileiros, bem como seus potenciais riscos e beneficios. A presente pesquisa
defende a tese de que: o Brasil necessita de instrumentos urbanisticos que regulem e operacionalizem o
Reparcelamento. Contudo, para que 0s eventuais riscos sejam minimizados e 0s potenciais beneficios
do Reparcelamento sejam alcancados, tais instrumentos devem garantir a Funcéo Social da Propriedade
e, particularmente, a Inclusdo Social. No Brasil, ha caréncia de instrumento juridico-urbanistico que
auxilie no processo de reconfiguracdo da estrutura fundiéria do solo urbano. Essa caréncia agrava os
processos de espraiamento, fragmentacéo e obsolescéncia das areas urbanas e representa um obstaculo
a execucdo de intervencdes urbanisticas: de recuperacdo de areas degradadas, de adensamento de areas
subutilizadas, de regularizacéo de assentamentos informais, de relocacéo populacional motivada por
desastres naturais e antropicos, entre outras. Para suprir essa caréncia, desde 2013 esta tramitando no
Congresso Nacional Brasileiro um conjunto de Projetos de Lei que objetivam incorporar o
Reparcelamento; conhecido internacionalmente como Land Readjustment. Os esforcos legislativos tém
se concentrado em alteracBes da legislacdo federal vigente, incorporando o instrumento em leis e
decretos pré-existentes. Paralelamente, desde 1996, alguns municipios brasileiros (Belo Horizonte/MG,
Sédo Borja/RS, Taquari/RS, Linhares/ES, Sado Paulo/SP e Curitiba/PR) vém incorporando o
Reparcelamento, ora no rol dos instrumentos de politica urbana em seus Planos Diretores municipais,
ora em suas legislacdes municipais que disciplinam o Parcelamento do Solo. A estratégia delimitada
para esta pesquisa foi o estudo de caso, de carater exploratorio e com abordagem qualitativa. O foco da
pesquisa € o estudo de caso do Brasil, sendo que dois casos internacionais foram selecionados como
referéncia: os casos de Portugal e da Colémbia. A investigacéo nos permitiu identificar que a aplicacéo
do Reparcelamento no Brasil pode representar um marco no desenvolvimento urbano nacional,
considerando o potencial que o instrumento possui para alcangar alguns dos objetivos da Politica Urbana
contemporanea: i) territoriais (mitigacdo do espraiamento territorial; reconstituicdo de territorio
fragmentado; renovacdo de areas obsoletas; e producdo de espacos de alta densidade); ii) sociais
(regularizacdo de aglomerados subnormais; promocdo da inclusdo social por meio de oferta de
habitacdo de interesse social e de areas reserva para que se exerca o direito de superficie); iii) econémicos
(financiamento de obras e servigos publicos e a viabilizagdo econdmica do transporte coletivo); iv)
politicos (possibilitar a justa distribuicdo de encargos e beneficios dos processos de urbanizacéo); e v)
culturais (possibilitar que o setor publico possa executar intervencoes urbanisticas de desenvolvimento,
expansdo e renovacéo do tecido urbano). A pesquisa buscou contribuir para a melhor compreenséo do
Reparcelamento pelos técnicos da Administracdo Publica, profissionais liberais, legisladores e
académicos; para que, futuramente, possa ser empregado da forma mais eficaz possivel, mitigando seus
riscos e potencializando seus beneficios.

Palavras-chave: reparcelamento; reconfiguracdo fundiaria; intervencdo urbanistica, instrumento
urbanistico; gestao territorial urbana.
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Abstract

The main objective of this investigation is to analyze, based on national (isolated) and international experiences,
the possible application of the  urbanistic instrument known as Reparcelamento by urban planning in Brazilian
cities, including risks and benefits. The present research supports the thesis that: Brazil needs urban planning
instruments that can regulate and operationalize Reparcelamento. However, in order for the possible risks to be
minimized and the potential benefits of Reparcelamento to be achieved, such instruments must guarantee the
Social Function of Property and, especially, Social Inclusion. In Brazil, there is a shortage of legal-urban
instruments to help in the process of land rearrangement of urban soil. This shortage aggravates the spreading,
fragmentation and obsolescence processes in urban areas and represents an obstacle to the execution of urban
interventions such as: the recovery of degraded areas, the densification of underutilized areas, the regulation of
informal settlements, the relocation of the population due to natural and anthropic disasters, among others. Since
2013, a set of Law Projects that aim to incorporate Reparcelamento — known internationally as ‘“Land
Readjustment” — is being processed in the Brazilian National Congress as a response to this deficiency. Legislative
efforts have been focusing on changes to the current federal legislation by incorporating the instrument into pre-
existing laws and decrees. At the same time, since 1996, a few Brazilian cities (Belo Horizonte/MG, Sdo Borja/RS,
Taquari/RS, Linhares/ES, Sao Paulo/SP e Curitiba/PR) have been incorporating Reparcelamento either in the list
of urban policy instruments in their Municipal Master Plans or in their municipal legislation that govern the Land
Subdivision. The strategy defined for this research was an exploratory case study with a qualitative approach. The
main focus of the research is the case study of Brazil and two international cases were selected as reference: the
cases of Portugal and Colombia. The investigation allowed us to identify that the application of Reparcelamento
in Brazil may represent a milestone in national urban development, considering the potential that this instrument
has to achieve some of the goals of contemporary Urban Policy: i) territorial (mitigation of territorial spread;
reconstruction of fragmented territory; renovation of obsolete areas; and production of high-density spaces); ii)
social (regulation of informal settlements; promotion of social inclusion by offering housing of social interest and
reservation areas for the exercise of surface rights); iii) economic (financing of public constructions and services
and the economic viability of public transportation); iv) political (enabling the fair distribution of charges and
benefits of urbanization processes); and v) cultural (enabling the public sector to carry out urban interventions for
the development, expansion and renewal of the urban fabric). This study aims to contribute so that Reparcelamento
is better understood by Public Administration technicians, liberal professionals, legislators and academics, with
the intention that, in the future, it can be employed in the most effective way possible, mitigating its risks and

enhancing its benefits.

Keywords: reparcelamento; land rearrangement; urban intervention; urban instrument; urban land management.
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1. INTRODUCAO

Este capitulo apresenta a estrutura de organizacéo desta tese. Sdo abordados o contexto no qual
a pesquisa esta inserida, o problema, a questao da pesquisa, 0 objetivo geral e os especificos, uma sintese
do método de pesquisa, bem como suas delimitagBes. Por fim, é apresentada a organizagdo dos

capitulos.

O Brasil possui uma caréncia de instrumentos para auxiliar “processos de reconfiguragdo da
estrutura fundiaria urbana*, em especial aqueles com distintas propriedades de distintos proprietarios.
Entretanto, diversos paises?, em todos os continentes, possuem instrumentos desta natureza. Tais
intervencdes se fazem necessarias para conter a disperséo e a expansdo excessivas das areas urbanas,
bem como para a recuperacdo de areas degradadas, o adensamento de areas subutilizadas, a
regularizacdo de assentamentos informais, a implantacdo de melhorias na infraestrutura urbana e
instalagdo de equipamentos publicos®. A falta desse tipo de instrumento no Brasil indica uma lacuna na
Politica Urbana sobre o tema do reparcelamento* do solo e foi a principal motivagio para o

desenvolvimento desta pesquisa.

O primeiro contato pessoal com a terminologia reparcelamento se deu em 2014, quando a
cidade de Curitiba/PR inseriu no rol dos instrumentos de Politica Urbana de seu Plano Diretor vigente

—Lein14.771 (CURITIBA, 2015) — 0 “Redesenvolvimento Urbano”, com o proposito de aplica-lo a

! Também compreendidos como intervenges urbanisticas que demandem a realizagio de uma nova configuragéo territorial
de uma estrutura fundidria existente, alterando as dimensdes dos lotes, bem como seus parametros de uso e ocupagao, o tragado
das vias, as dimensbes das quadras, etc.

2 Alemanha, Austrélia, Canadé, Colémbia, Coreia do Norte, Coreia do Sul, Espanha, Finlandia, india, Indonésia, Israel, Jap&o,
Malasia, Nepal, Portugal, Suécia, Tailandia, Taiwan, Turquia, etc. (SOUZA, 2018).

3 “Equipamentos PUblicos sdo as instalagdes e os espagos fisicos, pliblicos ou privados, onde é prestado de forma presencial
algum tipo de servico do poder plblico a pessoa fisica ou juridica”. Disponivel em:
<http://dados.gov.br/group/about/equipamentos-publicos>. Acesso em: 6 set. 2020.

4 Nesta pesquisa, 0 reparcelamento se define como um instrumento de Politica Urbana que esta sendo incorporado por alguns
municipios brasileiros (Belo Horizonte/MG, Sao Borja/RS, Taquari/RS, Linhares/ES, S&o Paulo/SP e Curitiba/PR) com a
finalidade de conduzir interveng@es urbanisticas de “reconfiguragio da estrutura fundiaria” (seja do tecido urbano, seja da franja
urbano-rural), com perimetro pré-estabelecido (por dispositivo legal), apoiado por legislacdo municipal especifica (Plano
Diretor e/ou Lei de Parcelamento do Solo), proposto pela iniciativa ptblica ou privada (ou em cooperagdo de ambas), com
participacdo de agentes (proprietarios, agentes desenvolvedores, governo local, incorporadores, entre outros), utilizando como
prerrogativa fundamental a unificacdo de propriedades publicas e privadas (de distintos proprietarios), ou apenas privadas,
seguida de nova subdivisdo que “resulte concomitantemente™: i) na oferta de novas areas urbanas para implementacdo de
espagos, e/ou equipamentos, e/ou infraestruturas publicas (ou de interesse publico); ii) na oferta de novas unidades imobiliarias
(lotes e/ou edificacBes reserva) a serem comercializadas com a finalidade de financiar, parcial ou integralmente, as obras
necessarias para a execucgao do projeto; iii) em menores parcelas de propriedades privadas (porém mais valorizadas) a serem
adjudicadas aos proprietarios afetados pelo projeto (dentro ou fora do perimetro de intervencdo); e iv) na justa reparticao de
encargos e beneficios entre os proprietarios afetados e envolvidos no projeto.
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uma extensa e diversificada relagdo de intervencdes urbanisticas, “de reconhecido interesse publico” e
com a “devida participacdo dos proprietarios de imoveis afetados”. Tais intervencdes poderiam ser
aplicadas em: [1] &reas que possuissem urbanizagéo consolidada onde houvesse a possibilidade de
ampliar o espaco publico devido ao “reparcelamento” e a maior intensidade de uso e ocupa¢éo do solo;
[2] &reas com problemas fundiarios, objetivando a “rearticulacdo do conjunto fundiario desajustado’;
[3] &reas previstas para a “construcdo de novas infraestruturas”, como: abertura ou ampliagao de novas
avenidas, instalacao de novos modais de transporte coletivo, criagdo de parques lineares e ciclovias; [4]
setores especiais de “habitacdo de interesse social”, objetivando o “reajuste da configuracdo urbana”;

[5] Operagdes Urbanas Consorciadas para fins de “reparcelamento”.

Para atingir seus objetivos, 0 Redesenvolvimento Urbano, que poderia ser promovido por
iniciativa publica ou privada, permitiria a modificacdo de indices urbanisticos e de caracteristicas de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo. Além disso, adotaria estratégias que auxiliassem a “promocéao
de requalificacdo de areas degradadas” (publicas ou privadas); a “preservacdo ambiental e cultural’’; o
“desenvolvimento econdmico”; e a ““oferta de servigos publicos e privados” em uma determinada regido

da cidade.

O contato com esse contelido despertou o interesse pelo Redesenvolvimento Urbano, até entéo
desconhecido, bem como pelo potencial que aparentava possuir. Foi quando comegaram a surgir as
inquietacdes que resultaram nesta investigagdo: O que vem a ser o Redesenvolvimento Urbano? De
onde vem esse instrumento? O que se pode fazer com ele? Quais sao seus propdsitos? Ja foi utilizado
em outros lugares (cidades, paises)? Em quais? Como é operacionalizado? Como ocorre a participa¢do
dos proprietarios dos imdveis afetados pelas intervencgdes urbanisticas conduzidas por esse instrumento?
Como e em que circunstancias o setor privado pode protagonizar intervencdes urbanisticas por meio do
Redesenvolvimento Urbano? O que vem a ser o termo “reparcelamento’ que aparece no corpo da lei?
E como esse instrumento auxilia na conducéo de intervengdes urbanisticas de “reajuste da configuracéo

urbana” e de “rearticulagdo do conjunto fundiario desajustado’?

Nas primeiras buscas feitas na internet sobre “Redesenvolvimento Urbano”, destacou-se uma
publicacdo de 2010, denominada “Métodos de Planejamento Urbano: Projetos de Land Readjustment
e Redesenvolvimento Urbano”, de autoria de Felipe Francisco de Souza. Por meio desse trabalho, foi
possivel associar 0 Redesenvolvimento Urbano proposto em 2015 em Curitiba/PR, com o Land
Readjustment, um instrumento utilizado hd mais de um século no Japdo (maior disseminador
internacional desse instrumento) e em outros paises, tais como: Alemanha, Australia, Canada,
Colémbia, Coreia do Norte, Coreia do Sul, Espanha, Finlandia, india, Indonésia, Israel, Maléasia, Nepal,

Portugal, Suécia, Tailandia, Taiwan e Turquia.
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Trés percepcodes resultaram da anélise dessas informacdes preliminares. [1] A primeira é a de
que o Land Readjustment pode estar associado a diversificados propositos, aplicacdes, escalas e
contextos (rural, rural-urbano, urbano), bem como aparenta ter uma razodvel capacidade de adaptacdo
operacional (local, nacional, publico, privado e publico-privado) em fungdo das distintas politicas,
culturas e economias caracteristicas de cada pais em que € utilizado. [2] A segunda é a de que essa
diversificagdo dificulta (em parte) sua analise, mas ndo a impossibilita. A referida diversificagdo pode
ser ilustrada pelas inimeras denominacfes desse instrumento: na Alemanha, Baulandumlegung; na
Italia, Ricomposizione Particollare; na Franca, Remembrement Urbain; na Espanha, Reparcelacion; em
Portugal, Reparcelamento; na Colémbia, Reajuste de Tierras e Integracion Inmobiliaria; no Brasil,
Convénio Urbanistico de Interesse Social (em Belo Horizonte/MG), Reordenamento Urbanistico
Integrado (em S&o Paulo/SP), Redesenvolvimento Urbano (em Curitiba/PR) e Reparcelamento (na
legislacdo federal brasileira). [3] A terceira € a de que, para uma melhor compreensdo do

Reparcelamento, é necessario compreender primeiramente o que é o Parcelamento do solo urbano.

Isto posto, esta pesquisa visa contribuir para que técnicos da Administracdo Publica municipal
(responséveis pela gestdo e o planejamento urbano locais); profissionais liberais (arquitetos,
engenheiros, advogados e administradores que atuam com a concepcdo, implementacdo, gestdo e
monitoramento de intervengdes urbanisticas operacionalizadas por instrumentos juridico-urbanisticos);
politicos (responsaveis pela proposicdo e aprovacdo de legislacdo urbanistica nas esferas municipal,
estadual e federal); e académicos (responsaveis pelo ensino, pesquisa e extensao das atividades de
planejamento, projeto e gestdo territorial urbana) que eventualmente venham a se envolver com o
Reparcelamento possam ter mais subsidios para emprega-lo da forma mais segura e eficaz possivel,

procurando mitigar seus riscos e potencializar seus beneficios.

1.1 Contexto

A previséo, no ordenamento juridico e institucional brasileiro, de “instrumentos urbanisticos”

esté ligada ao processo de construgio de uma Politica Urbana® federal. (IPEAS, 2014). A evolugo da

5 A palavra “politica” quer dizer modo de organizagdo, e “urbana”, oriunda do latim urbanos, refere-se a urbes ou cidade. A
partir do estudo etimolégico das palavras que compdem a expressao “Politica Urbana” extraimos sua fun¢éo, que € tratar do
modo de organizacdo das cidades, o que € feito através de metas tracadas e executadas pelo Poder Pdblico visando ordenar o
crescimento urbano (FACANHA, 2019).

6 «QO Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) é uma fundagio publica federal vinculada ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Suas atividades de pesquisa fornecem suporte técnico e institucional as acbes
governamentais para a formulagéo e reformulacéo de politicas publicas e programas de desenvolvimento brasileiros”. Fonte:
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atual Politica Urbana brasileira refere-se ao processo de planejamento tecnocratico’ e centralizado
estabelecido na década de 1960, periodo em que os modelos de Planejamento Urbano eram elaborados
em oOrgdos do governo federal e apresentados aos municipios como modelos de referéncia para a
elaboracéo dos seus Planos Diretores ou para a aplicacéo direta na Gestéo Territorial Urbana (IPEA,
2014). A autonomia municipal na gestdo do uso e da ocupacgdo do solo estava limitada tanto ao nivel
federativo e politico quanto ao técnico e financeiro, autonomia esta modificada com a Constitui¢do
Federal (BRASIL, 1988).

Segundo Whitaker (2005, n.p), ““a ideia de ‘instrumentos urbanisticos’ capazes de dar ao Poder
Publico um maior controle sobre as dindmicas urbanas, originou-se no esforco de construcéo do Estado
do Bem-Estar Social na Europa, onde o Estado tinha, [...], um forte papel regulador”. Para o autor “a
ideia era a de que cabia ao Poder Publico uma forte ingeréncia na regulamentacéo e no controle do
desenvolvimento urbano, para garantir uma minima variedade social na produgdo urbana”
(WHITAKER; 2005, n.p). Entretanto, para esse autor existe uma “profunda diferenca estrutural entre
as realidades dos paises industrializados e a brasileira”, pois enquanto nos paises europeus, “os
instrumentos urbanisticos surgem no pés-guerra, concomitantemente a estruturacéo do Estado do bem-
estar social”, no Brasil, eles “aparecem como uma tentativa de reacao face a um modelo de sociedade e
de cidade estruturalmente organizadas de forma propositalmente desigual, 0 que muda completamente
seu potencial e seu possivel alcance” (WHITAKER; 2005, n.p). Neste contexto, Whitaker (2005, n.p)
vislumbra que a utilizago dos “instrumentos urbanisticos” no Brasil, deverdo auxiliar o Estado na
reversdo de um processo historico-estrutural de segregacdo socioespacial, que so terdo eficacia, se
houver vontade politica de enfrentar “os poderosos interesses que hegemonizam hoje a produgio do
espaco urbano”. Caso contrario, “os instrumentos urbanisticos podem servir apenas como uma
maquiagem demagogica, sem muito poder para mudar o quadro urbano brasileiro” (WHITAKER;

2005, n.p).

Os artigos 182° e 183° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que objetivam “ordenar o
pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e garantir 0 bem-estar de seus habitantes”,

definiram a responsabilidade da Administracdo Publica municipal de desenvolver a Politica Urbana por

Portal Ipea. Disponivel em: <https:/mww.ipea.gov.br/portal/> Acesso em: 16 jan. 2019.

7 A tecnocracia € o governo dos técnicos, e os partida