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Resumo: A auséncia de um adequado planejamento urbano para as cidades ocasionou o crescimento
desordenado. Espacos plblicos estdo se tornando cada vez mais comercializados e substituidos por
edificios privados. Em areas definidas como de interesse social e em regides mais periféricas das
cidades quase nao ha investimento em infraestrutura, tampouco ha garantia de espacos publicos
verdes. Alinhados com o Direito a Cidade, espacos publicos urbanos proporcionam melhor qualidade
de vida das pessoas, bem-estar e dignidade, auxiliam na coesao e inclusdo social, geram equidade,
melhoram a seguranca, além de estarem associados as agdes necessdrias a sustentabilidade
ambiental. Para a criacado de espacos plblicos mais verdes com menor onerosidade aos cofres pablicos,
é possivel que recursos provenientes da cobranca de outorgas onerosas do direito de construir e de
alteragao de uso sejam destinados para esta finalidade. Com isso, o presente estudo visa apresentar
orientacoes e pactos celebrados em conferéncias internacionais, assim como apresentar a legislagao
urbanistica que fundamenta a criagcdo de espacos publicos verdes e em areas de interesse social e
regioes periféricas das cidades, em cumprimento a fungao social da cidade.
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Introducao

No Brasil, na Gltima década houve significativo aumento populacional es-
pecialmente nas metropoles e cidades. Entre os anos de 1960 e 2010, o Brasil
cresceu aproximadamente 402%, passando de 32 milhoes para 160 milhoes de
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pessoas vivendo nas cidades.® Mais da metade da populagcdo mundial vive em
cidades, sendo que estudos da Organizacao das Nagoes Unidas — ONU apontam
que este numero devera ser elevado para dois tergcos até 2050 (DESA — UN
Department of Economic and Social Affairs, 2017).

O processo de urbanizagao no Brasil nos Ultimos 50 anos foi de concentragao
urbana e de uso e ocupagao do solo principalmente apoiado no desenvolvimen-
to econdmico norteado pela intengao de progresso sem o devido planejamento
prévio para o crescimento das cidades e, portanto, sem a adequada intervengao
do Estado em politicas urbanas eficientes, o que resultou em processo acelera-
do de ocupacao desordenada em periferias, principalmente em regioes metro-
politanas, sem implantacao de infraestrutura minima e adequada, tampouco de
espacos plblicos de qualidade.?

Se de um lado, a auséncia de um adequado planejamento urbano para as
cidades ocasionou o crescimento desordenado, de outro lado, houve a conso-
lidacdo de um mercado imobiliario restritivo e especulativo que elevou o0 preco
da terra em areas urbanas, onde espagos pUblicos estdao se tornando cada vez
mais comercializados e substituidos por edificios privados ou semipublicos. Nas
duas configuragdes de ocupacao, seja na modalidade de ocupacoes irregulares
em que nao houve o respectivo planejamento para os espagos publicos, seja na
outra forma de configuragao espacial marcada pelo crescimento exponencial do
mercado imobiliario e especulativo que elevou o preco da terra especialmente nas
grandes metropoles, espacgos piblicos foram deixados em segundo plano.

Vale destacar que “O modelo de cidade ideal teve como paradigma a se-
gregacao e a diferenciagao hierarquica dos espagos, as quais se associa um
diferencial de preco para o mercado imobiliario”.® A criagdo de espagos piblicos
melhora significativamente a qualidade de vida das pessoas, proporciona bem-
estar e dignidade, auxilia na coesao e inclusao social, gera equidade, melhora
a segurancga, além de estar associada as agoes necessarias a sustentabilidade
ambiental para preservacao das presentes e futuras geragoes.*

A importancia do tema esta alinhada com tratados e conferéncias interna-
cionais, cabendo mencionar que o Grupo de Trabalho Aberto da ONU encarrega-
do pela elaboragcao dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel 2016-2030
propds um décimo primeiro objetivo que consiste em “Tornar as cidades e os as-
sentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”. Uma das
metas do Objetivo 11 é “até 2030, garantir acesso universal a espagos verdes e

IPEA, 2016.

OSORIO; MENEGASSI, 2002, p. 43.
OSORIO; MENEGASSI, 2002, p. 43.
SILVA et al., 2016, p. 252.
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pUblicos seguros, inclusivos e acessiveis, especialmente para mulheres e crian-
¢as, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia”.b

Assim, considerando a importancia do tema, o objetivo deste estudo é ana-
lisar alternativas para a criacao de espacos publicos de qualidade, especialmente
por meio da utilizagcao de recursos financeiros obtidos da arrecadacao de contra-
partidas urbanas de outorgas onerosas do direito de construir e de alteragao de
uso, as formas de controle e participacao popular para a correta destinagao dos
recursos ao cumprimento da fungao social da cidade conforme a consecucao da
finalidade prevista no Plano Diretor.

Desta forma, nos topicos a seguir serao abordados os temas: (i) do direito
a espacos publicos de qualidade como um dos componentes do Direito a Cidade;
(ii) diretrizes da politica urbana e instrumentos que possibilitam a cobranga de
contrapartidas urbanas; (iii) origem historica da outorga onerosa do direito de
construir e de alteragao de uso e a relacao com a criacao de espacgos publicos;
(iv) da cobranca de outorgas onerosas do direito de construir e de alteragao de
uso; (v) da destinagao dos recursos das outorgas onerosas do direito de construir
e de alteracao de uso para a criacao de espacos publicos; seguido ao final da
apresentagao de (vi) conclusao.

1 Do direito a espagos publicos de qualidade como um dos
componentes do Direito a Cidade

A imagem de uma cidade estéa intimamente ligada a forma de planejamento
dos espacos publicos, pela definicao de suas ruas, pracas, jardins, parques, cal-
¢adas que definem sua propria paisagem urbana. Os espagos publicos sdo essen-
ciais para a vida urbana, sao os locais de circulagao, de interagao e de conexao
entre os individuos, sdo espacgos de livre acesso de propriedade e uso publico,
podendo ser abertos ou fechados, incluindo parques, ruas, calcadas, caminhos
que ligam parquinhos de recreagao, mercados, praias, escolas, bibliotecas entre
outros (MATOS, 2010, p. 18 € 19).

Para Jacobs (2014):

[...] espaco publico é utilizado para circulagao publica geral de pedes-
tres. E um espaco em que as pessoas se movimentam livremente,
por livre escolha, no percurso de um lugar a outro. Ele inclui as ruas,
varios dos pargues menores e as vezes 0s saguoes de prédios, quan-
do usados liv.emente como area de circulagdo.®

5 NAGOES UNIDAS, 2015.
¢ JACOBS, 2014, p. 180.
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Segundo Saule Janior (2014):

A perspectiva da existéncia de cidades justas, democraticas, susten-
taveis e humanas passa pelo reconhecimento e adogao do direito
a cidade como um paradigma politico e cultural para a reconstru-
¢ao de nossas cidades nas suas dimensoes politicas e culturais em
especial.”

Saule Janior (2014) na mesma obra aponta que:

O Direito a Cidade vem caminhando em uma rota ascendente como
paradigma para o estabelecimento e cumprimento de compromissos
e medidas que devem ser assumidos pela sociedade civil, pelos go-
vernos locais e nacionais, parlamentares e pelos organismos interna-
cionais, para que todas as pessoas vivam com dignidade em nossas
cidades.®

Neste contexto, o Direito a Cidade pode ser compreendido como sendo “um

direito ao usufruto equitativo das cidades dentro dos principios da sustentabilida-
de, da democracia, da equidade e da justica social.® A respeito do Direito a Cidade,
conforme definigdo trazida no documento preparatorio a Conferéncia Internacional
Habitat 111,*® denominado “Policy Paper (2016)”:**

O Direito a Cidade engloba todos os direitos civis, politicos, econd-
micos, sociais, culturais e ambientais consagrados em tratados, pac-
tos e convencgoes internacionais existentes de direitos humanos. De
acordo com a Declaracao de Viena (1993), clama-se por uma imple-
mentacao universal, interdependente e inter-relacionada dos direitos
humanos.

No mesmo documento, ao considerar os direitos humanos reconhecidos

internacionalmente,

7
8
9
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SAULE JUNIOR, 2014, p. 302.

SAULE JUNIOR, 2014, p. 303.

SAULE JUNIOR, 2014, p. 304.

A Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Habitagdo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat Ill)
aconteceu em outubro de 2016, em Quito, no Equador, e contou com a participagao de chefes de estado
e de governo, ministros, governos subnacionais e locais, deputados, organizagdes da sociedade civil,
comunidades locais, representantes do setor privado, profissionais, comunidades cientifica e académica,
e demais atores relevantes, para adotar a Nova Agenda Urbana — NAU.

0 documento Policy Paper 1, “Documento de Politicas da Habitat Ill. 1 — Direito a cidade e cidades para
todos”, de 26 de fevereiro de 2016, orienta em todo conteldo a fim de garantir o Direito a Cidade, entre
outros componentes, politicas e agoes que devem ser adotadas no planejamento local das cidades para
espacos publicos de qualidade com carater multifuncional.
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O Direito a Cidade considera as cidades como bens comuns, preven-
do assim o respeito e a protegcao dos direitos humanos a todos; o
pleno exercicio da cidadania de todos habitantes; a dimensao social
da terra, propriedade, e bens urbanos em cidades e assentamentos
humanos; participacédo politica e gestao de cidades de forma trans-
parente e responsavel; economias inclusivas, com direito a trabalhar
e assegurar a subsisténcia; gestdo responsavel e sustentavel dos
bens comuns (ambiente natural, ambiente construido e historico,
bens culturais, fontes de energia, etc.); espagos publicos e instala-
¢o0es comunitarias suficientes, acessiveis e de qualidade; cidades
sem violéncia, particularmente para mulheres, meninas, e grupos em
desvantagem; a promogao da cultura como alavanca de coesao so-
cial, capital social, autoexpressdo e identidade, memoéria e patrimo-
nio, e uma relagcao balanceada entre cidades e povoados dentre as
jurisdigoes nacionais, e entre assentamentos humanos e suas zonas
rurais do interior.

Em diversas conferéncias e encontros internacionais, como no Forum Urbano
Mundial*? e no proprio Habitat I, o tema espagos publicos tem sido debatido com
maior frequéncia, considerando que o direito a espagos pulblicos de qualidade
esta inserido no contexto do Direito a Cidade. Importante destacar que no item
“b” do paragrafo 13 da Nova Agenda Urbana, dentre os componentes do Direito a
Cidade, previu-se que as cidades e aglomerados urbanos:

(b) Sejam participativos; promovam o compromisso civico; criem sen-
timentos de pertenga e apropriacao entre todos os seus habitantes;
priorizem espagos plblicos seguros, inclusivos, acessiveis, verdes e
de qualidade, amigaveis para as familias; fortalecam interacdes so-
ciais e intergeracionais, expressoes culturais e participacao politica
de forma adequada, e propiciem coesao social, inclusao e seguranca
em sociedades pacificas e plurais, nas quais as necessidades dos
habitantes sdo satisfeitas, reconhecendo-se as necessidades especi-
ficas dos que se encontram em situagoes vulneraveis.*®

Assim, dentre os componentes da cidade como bem comum, estao os
espacos plblicos de qualidade como forma de garantir maior interagao social,
participacao politica, expressoes socioculturais, apoiar a diversidade e fomentar a

120 Férum Urbano Mundial (“The World Urban Forum” WUF) é a principal conferéncia mundial sobre questoes
urbanas. Foi criado em 2001 pelas Nagoes Unidas para examinar uma das questdes mais urgentes que
o mundo enfrenta hoje: a rapida urbanizacao e seu impacto nas comunidades, cidades, economias,
mudangas climéticas e politicas. Organizado e convocado pelo UN-Habitat, o Forum tornou-se um dos
encontros mais importantes em nivel internacional para trocar opinides e experiéncias sobre desafios
urbanos.

3 NAU, 2016, p. 5.
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coesao social, para a construcao de cidades mais seguras visando o cumprimento
das necessidades de todos os habitantes.

Na perspectiva do Direito a Cidade quanto a necessidade de distribuicao
espacial de forma socialmente justa e equilibrada, importante considerar que o
espaco publico € um dos componentes que visa assegurar melhor qualidade de
vida dos habitantes e, portanto, deve ser garantido de forma justa e espacial-
mente distribuida principalmente nas regides mais periféricas das cidades, que
geralmente sao ocupadas pela populagao menos favorecida, que mais necessita
de investimentos em infraestrutura urbana. Garantir o Direito a Cidade é fazer
valer a dignidade do ser humano para o fim de proporcionar a melhor qualidade de
vida dos cidadaos.**

A criacao de espacos publicos de qualidade nas regidoes mais periféricas da
cidade proporciona maior equidade, evita a segregacao e polarizacao de tensoes
sociais, reduz significativamente os indices de criminalidade e violéncia, principal-
mente porque espacos publicos passam a ser cenarios de coesao social, pratica
cultural para a valorizagao de expressoes artisticas locais.*®

Outra importante consideracao é que espacgos publicos verdes sao funda-
mentais para a sustentabilidade ambiental, como meio de mitigacao para os
efeitos das mudancas climaticas, especialmente ao absorver carbono da atmosfe-
ra, em razao de seu papel fundamental para o sistema de drenagem de agua, mo-
derador de temperatura solar, assim como para contribuir para o habitat natural
de animais.1®

No planejamento urbano das cidades, ha recomendacao de que gestores
pUblicos devem preocupar-se em planejar a criagdo e recuperacao de espagos
pUblicos mais verdes com conectividade no plano de mobilidade, com énfase na
proximidade & moradia e na acessibilidade, considerar a possibilidade de atribuir
formas diversas de utilizagdo, como, por exemplo, além da finalidade recreativa,
apoiar a inclusao social e expressao cultural, assim como garantir a participacao
social e evitar a tendéncia de privatizacao dos espacgos publicos.”

Em 2011 foi expedida a Resolugao 23/4 da ONU-Habitat sobre
Desenvolvimento Urbano Sustentavel através do Acesso aos Espacos Plblicos,*®
que objetivou convidar gestores publicos a formular e implementar politicas pabli-
cas urbanas de desenvolvimento sustentavel que considerem a justica social, a

14 OLIVEIRA et al., 2015, p. 82.

15 HABITAT Ill, 2015.

16 HABITAT I, 2015.

17 HABITAT Ill, 2016.

18 A Resolucdo 23/4 da ONU-Habitat sobre Desenvolvimento Urbano Sustentével através do Acesso aos
Espacos Plblicos em consideracao ao Direito a Cidade recomenda as autoridades formular e implementar
politicas pUblicas relacionadas aos espagos publicos.
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resiliéncia, a utilizacdo de espacgos plblicos como forma de apoiar a diversidade
cultural, social, econdmica e convergéncias ambientais em condi¢coes urbanas
seguras e de equidade de género em harmonia e equilibrio com a protegao do
ambiente natural, cultural, historico, em processos inclusivos que impegam a se-
gregacao e exclusao social e considerem a necessidade de prover espagos publi-
cos urbanos seguros a todos os cidadaos, especialmente as mulheres, meninas
e outros grupos vulneraveis.

Em outro documento tematico da ONU-Habitat, preparatorio a Conferéncia
ONU-Habitat I, produzido em encontro realizado em Nova York em 31 de maio de
2015, espaco publico foi definido como sendo “todos os lugares de propriedade
publica ou de uso publico, acessivel e desfrutavel por todos sem necessidade de
pagamento e sem fins lucrativos”, incluindo ruas, espagos abertos e instalagoes
pUblicas.*®

Os espacgos plblicos podem ter diversas formas espaciais, abertos ou fe-
chados, tais como parques, ruas, calgadas, caminhos que ligam aos parques,
espagos verdes entre prédios, praias, bibliotecas, escolas, entre outros.

Os espacos publicos e sua apropriagao pelos habitantes sao de fundamental
importancia, especialmente para garantir o exercicio da cidadania de forma digna,
que contribua para melhorar a qualidade de vida das pessoas, seja para o lazer,
apoio a cultura, de forma segura e que promova a diversidade, sendo este um dos
pilares fundamentais definidos na Nova Agenda Urbana.

Outra importante consideracao a respeito do tema é a valorizagao economica
que o espaco plblico gera sobre o prego das propriedades residenciais proxi-
mas. Estudos indicam que “o espacgo pulblico bem gerido incentiva a confianga
de investimento, por exemplo, o volume de negdcios em uma grande avenida em
Londres aumenta entre 5-15% depois de investimentos em um espaco publico das
proximidades”.?°

A valorizacao econdmica que foi gerada em decorréncia da criacao de
espacgos publicos em determinadas hipoteses e localidades pode ser capturada
como forma de contribuicdo para os recursos financeiros necessarios a propria
criacao de novos espacos publicos em bairros menos favorecidos, sendo objeto
do presente estudo os instrumentos juridicos que Municipios e o Distrito Federal
podem utilizar para induzir a captura da mais-valia por meio de cobrangas de
contrapartidas urbanas e destina-las a criagdo de espacos publicos de qualidade.

19 HABITAT Ill, 2015, p. 1.
20 HABITAT Ill, 2015, p. 3 e 4.
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2 Diretrizes da politica urbana e instrumentos juridicos que
possibilitam a cobranga de contrapartidas urbanas

O Direito a Cidade é um direito difuso e coletivo, de natureza indivisivel,
em que figuram como titulares desse direito todos os cidadaos, das presentes e
futuras geragdes. A concepcao do Direito a Cidade inclui no rol de direitos habitar,
usar e participar da producao de cidades justas, inclusivas, democraticas e sus-
tentaveis. Além disso, a interpretacao do Direito a Cidade deve ocorrer a luz da
garantia e da promogao dos direitos humanos, compreendendo os direitos civis,
politicos, sociais, econdmicos e culturais reconhecidos internacionalmente a
todos.

No Brasil, o Estatuto da Cidade (Lei n? 10.257/2001), ao regulamentar 0s
arts. 182 e 183 da Constituicao Federal, instituiu no art. 2° diretrizes basicas
que objetivam ordenar o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e
da propriedade urbana, interessando a anélise do presente estudo a garantia do
direito a cidades sustentaveis (incisos | e Il), o planejamento do desenvolvimento
das cidades (inciso V), a oferta de equipamentos urbanos e comunitarios (inciso
V), a ordenagao e controle do uso do solo (inciso VI), a justa distribuicao dos
beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizagao (inciso 1X), a recupe-
racao dos investimentos do Poder Plblico de que tenha resultado a valorizagao
de imoveis urbanos (inciso XI) e a protecao, preservagao e recuperagao do meio
ambiente natural e construido (inciso XII).

Sobre o tema,

A cidade, como espaco onde a vida moderna se desenrola, tem suas
fungoes sociais: fornecer as pessoas moradia, trabalho, salde, edu-
cacao, cultura, lazer, transporte etc. Mas, como o espaco da cidade
é parcelado, sendo objeto de apropriacao, tanto privada (terrenos e
edificacoes) como estatal (ruas, pragas, equipamentos etc.), suas
fungoes tém de ser cumpridas pelas partes. Isto &, pelas proprieda-
des urbanas. A politica urbana tem, portanto, a missao de viabilizar o
pleno desenvolvimento das fungoes sociais do todo (a cidade) e das
partes (cada propriedade em particular).?*

O Estatuto da Cidade definiu no inciso VI do art. 22 a ordenagao e controle do
uso do solo justamente para nortear que a politica urbana deve instituir a ordem
urbanistica na perspectiva de garantir o direito a cidades sustentaveis, buscan-
do de forma equilibrada as varias fungoes em si, sejam elas moradia, trabalho,

21 SUNDFELD, 2002, p. 54.
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espacos pulblicos, infraestrutura, lazer, entre outros, preservando-se as geragoes
presentes e futuras.

Além disso, o Estatuto da Cidade, em seu artigo 29, inciso IX, define como
diretriz, para que seja possivel alcancar os objetivos da politica urbana, a justa
distribuicao de 6nus e beneficios decorrentes do processo de urbanizagao, assim
como a recuperacao dos investimentos do Poder Plblico de que tenha resultado a
valorizagdo de imdveis urbanos (inciso XI).

A criagao de tais diretrizes advém de evolugdo da atividade e consolida-
¢do de entendimentos no campo do Direito Urbanistico, que alterou a relagdo do
sistema sobre a propriedade privada plena, no ambito do Direito Civil (C.C., art.
1228), a considerar que o direito de propriedade deve cumprir a sua fungao social,
assim como a faculdade de construir esta relacionada com o poder de o Poder
Plblico conceder indices que aumentam a capacidade de potencial de construcao.

Esse fendmeno é conhecido originalmente como solo criado, que segundo
Lira (1997) “Cria-se o solo quando se gera area adicional de piso artificial nao
apoiada diretamente sobre o solo natural. Cria solo quem cria piso artificial”.??
E inegavel que essa acdo do Poder Piblico agrega valorizacdo significativa ao
imovel e beneficia o proprietario. Outro aspecto importante a ser considerado é a
correlagao direta existente entre a intervengao do Poder Pablico, que possibilita
maior adensamento no terreno, e, por outro lado, a necessidade de aumentar a
capacidade de suporte da infraestrutura basica pelo nimero de habitantes esti-
mados, em razao da concessao de maiores indices de potencial construtivo. A
consequéncia dessa correlagao € o Poder Plblico ter o custo mais elevado para
os investimentos em infraestrutura basica.

Sobre o desejado adensamento visando otimizar o uso da infraestrutura
urbana pela aplicagao do instrumento da outorga onerosa do direito de construir,
estudos esclarecem que deve haver certo cuidado com a aplicagao do instrumen-
to, tendo em vista que a autorizagcao de maior coeficiente de aproveitamento nao
traz necessariamente um aumento de densidade. Na cidade de Sao Paulo, em
bairros como Tatuapé e Vila Madalena, houve decréscimo populacional, com a
troca de perfil econdmico dos moradores, por um publico de mais alta renda, que
opta por areas construidas maiores.?® As limitagoes urbanisticas sdo medidas
de interesse pablico, uma vez que atingem indistintamente todos os individuos
da coletividade e limitam o exercicio de direitos individuais em beneficio do bem
comum da sociedade.

22 LIRA, 1997, p. 165.
2 ROLNIK, 2002, p. 10.
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Neste contexto, o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade significa garantir a todas as pessoas 0 acesso aos equipa-
mentos urbanos, ao transporte, ao saneamento basico, a habitagdo
digna para que possam usufruir das atividades urbanas de educagao,
lazer, salde e trabalho. Significa também planejar e executar as in-
tervengoes urbanas de acordo com a sustentabilidade para que a
cidade cumpra sua fungao também no futuro, a democracia para que
a participagao popular seja efetiva e a justica social com redugao das
desigualdades sociais e melhoria da qualidade de vida.?*

E continua Meirelles (2017), expondo em sua obra:

as imposigoes urbanisticas podem e devem abranger todas as ati-
vidades e setores que afetam o bem-estar social, na cidade e no
campo, nas realizagcOes individuais e na vida comunitaria. Para isto,
o Urbanismo prescreve e impoe normas de desenvolvimento, de fun-
cionalidade, de conforto e de estética da cidade, e planifica suas ad-
jacéncias, racionalizando o uso do solo, ordenando o tragado urbano,
coordenando o sistema viario e controlando as construgdes que vao
compor o agregado humano, a urbe.?®

Em cidades grandes onde ha escassez de terra nua disponivel, o desafio é
ainda maior, o que exige técnicas de gestao, protecao de areas plblicas existen-
tes e meios eficazes para criagao de novos espacos pUblicos e verdes como forma
de garantir o cumprimento da funcao social da cidade. Justifica-se, portanto, que
haja justa distribuicao dos 6nus e beneficios decorrentes do processo de urbani-
zagao, assim como a recuperagao dos investimentos do Poder PUblico que tenham
resultado na valorizagao dos imbveis.

Considerando que o presente estudo visa analisar a criagao de espacos
pUblicos de qualidade, especialmente por meio da utilizacao de recursos financei-
ros obtidos da arrecadacao de contrapartidas urbanas de outorgas onerosas do
direito de construir e de alteragao de uso, as formas de controle e participacao
popular para a correta destinacao dos recursos ao cumprimento da fungao social
da cidade, importante explorar os instrumentos disponiveis que podem ser utiliza-
dos nos Planos Diretores Municipais, na consideragcao de que, para integral apli-
cacao das disposicoes contidas no Estatuto da Cidade, é necessaria a produgao
normativa de competéncia municipal, conforme interpretacao dos arts. 52, 25, 30,
32, 35, 36 e 40 do Estatuto da Cidade.

No ambito Municipal e do Distrito Federal, o Plano Diretor é considerado o
instrumento basico do planejamento urbano que deve, conforme orientagao de

2+ RIBEIRO et al., 2014 p. 654.
25 MEIRELLES, 2017, p. 547.
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Saule Janior (2002), “obrigatoriamente conter as normas disciplinadoras dos cri-
térios e exigéncias fundamentais para a propriedade atender sua fungao social,
sendo essas normas constitucionalmente vinculantes para o setor privado”.2¢

Ao plano diretor é incumbida a tarefa de estabelecer como normas
imperativas aos particulares e agentes privados as metas e diretrizes
da politica urbana, os critérios para verificar se a propriedade atende
sua funcdo social, as normas condicionadoras do exercicio desse
direito, a definicdo dos critérios para a utilizagdo dos instrumentos
estabelecidos no Estatuto da Cidade, tais como a outorga onerosa
do direito de construir, as operagoes urbanas consorciadas, o direito
de preempcao, a transferéncia do direito de construir, e as zonas
especiais de interesse social.?”

Assim, para o cumprimento das diretrizes basicas contidas no art. 22 e para
implementacao dos instrumentos juridicos elencados no art. 4° do Estatuto da
Cidade, cabe aos Municipios e ao Distrito Federal estabelecer em seus Planos
Diretores tais instrumentos, interessando a analise do presente estudo a outorga
onerosa do direito de construir e de alteragao de uso. O direito de preempgao pre-
visto no art. 26 do Estatuto da Cidade consiste na possibilidade de o Municipio ou
o Distrito Federal exercer opgao preferencial para a aquisicao de todos os imoveis
postos no mercado, conforme as areas definidas no Plano Diretor, pelo mesmo
preco e condicoes da oferta em mercado.?®

Apesar de o direito de preempg¢ao ser instrumento juridico também destina-
do para a criagao de espacos plbicos de lazer e areas verdes, conforme previsao
contida no inciso VI do art. 26 do Estatuto da Cidade, tal instrumento deixa de ser
analisado com maior aprofundamento no presente estudo, uma vez que o direito
de preempgao se mostra oneroso aos cofres plblicos. Do mesmo modo, 0 instru-
mento da desapropriacao deixa de ser abordado no presente estudo em razao de
exigir do Poder Pdblico alto investimento e representar solugao onerosa aos cofres
pUblicos para a criagdo de espacos plblicos, uma vez que a desapropriacao nos
termos do art. 52, inciso XXIV, da Constituicao Federal imp0e que a indenizagao
seja justa, prévia e em dinheiro.

Convém destacar que o Estatuto da Cidade, apesar de ser uma norma con-
sagrada em ambito nacional que representou avancos ao desenvolvimento de
politicas urbanas, € uma norma de eficacia intermediaria, ja que € vinculada aos
Planos Diretores para sua efetivagdo, uma vez que 0s instrumentos juridicos,
caso nao recepcionados, nao tém qualquer aplicagao. Nesta medida, os recursos

26 SAULE JUNIOR, 2002, p. 78.
27 SAULE JUNIOR, 2002, p. 78.
28 OSORIO; SOSO, 2002, p. 190.
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advindos de arrecadacao de outorgas onerosas do direito de construir e de altera-
¢ao de uso apenas sao possiveis para os Municipios e/ou para o Distrito Federal
que tenham eventualmente recepcionado tais instrumentos juridicos.

Na maioria dos Municipios brasileiros, a constatagao € que tais instrumentos
mesmo em cidades grandes nao foram recepcionados e deveriam ser na ocasiao
da revisao do Plano Diretor Municipal, para assim impor a justa distribuicao dos
onus e beneficios decorrentes do processo de urbanizagao, assim como a recupe-
racao dos investimentos do Poder Plblico de que tenha resultado a valorizagao de
imoveis urbanos, como oportunidade para o cumprimento pleno da funcao social
da propriedade e da cidade.

3 Origem historica da outorga onerosa do direito de construir
e de alteracao de uso e a relacao com a criagao de
espacos publicos

Historicamente, a outorga onerosa do direito de construir e de alteragao
de uso decorre do conceito do solo criado. Com a evolugao da tecnologia da
construgao civil, por meio da intensificacao da utilizagao dos terrenos, surgiram
edificagoes com a possibilidade de multiplicagdo do nimero de pavimentos pela
ocupacao do espaco aéreo ou do subsolo. O debate sobre o tema surgiu pela
inspiracao de lei francesa e do conceito de plafond legal de densité (“teto legal de
densidade”), com o entendimento de que para alteracao de limites e condicionan-
tes ao direito de construir o proprietario deveria oferecer contrapartidas ao Poder
Pdblico.?®

Assim, o sistema normativo para regular o fendmeno do solo criado teve o
seu primeiro registro na denominada Carta de Embu, que define solo criado como
“toda edificagao acima do coeficiente Unico, quer envolva a ocupagao de espaco
aéreo, quer a de subsolo”.*® Nas consideragoes preliminares da Carta de Embu,
ha o registro dos fundamentos que justificavam a necessidade de normatizagao
do instituto, que vale fazer a transcrigao:

(i) Ha no territorio urbano areas favoraveis a diferentes tipos de
atividades;

(ii) A maior propensao a algumas atividades tende a incrementar o
valor dos imdveis em algumas areas, nas quais havera forte pressao
por um maior aproveitamento — ensejado pelo avango tecnoldgico nas
técnicas construtivas — destes terrenos, levando a um maior adensa-
mento nestas éareas;

22 MARQUES NETO, 2002, p. 226.
30 CARTA DE EMBU, 1976.
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(iii) Este processo sobrecarrega a infraestrutura urbana;

(iv) A possibilidade de adensamento, trazida pelo avango tecnolégico,
ndo é necessariamente inconveniente;

(v) No entanto, as normas urbanisticas habitualmente limitam tal
adensamento, gerando uma valorizagao desigual dos imoveis, favo-
recendo aqueles que podem ser mais aproveitados do ponto de vista
de multiplicagdo da utilizacdo de sua area pela ocupagdo do espaco
aéreo ou do subsolo;

(vi) O direito de propriedade é condicionado pelo principio da sua
funcao social, 0 que permite a adstricao do seu uso e disposicao a
limites ou condigdes ditados por critérios de relevancia social;

(vii) Exemplos desses condicionamentos sao encontrados na legisla-
cao de parcelamento do solo, pela qual se condiciona a divisao dos
imoveis urbanos a doacao de areas para uso publico ou social.®?

Os pressupostos inseridos na Carta de Embu, portanto, traziam a ideia de
que a mais-valia econdmica proporcionada ao imovel em decorréncia de agao do
setor pUblico, que autoriza edificar além do coeficiente de aproveitamento basico,
deve ser recuperada como forma de compensacao ao reequilibrio urbano. A res-
peito do coeficiente de aproveitamento basico:

Havera em cada cidade um potencial de, digamos, solo criavel corres-
pondente a diferenca entre o coeficiente de aproveitamento basico
estabelecido para cada area dentro da zona urbana (art. 28, §29) e
o limite maximo passivel de ser aproveitado (art. 28, §39), este (lti-
mo balizado pela disponibilidade de infraestrutura e o incremento de
adensamento alvitrado.3?

Apesar de a Carta de Embu nao discorrer com profundidade a respeito da
outorga onerosa de alteragdo de uso, a mesma loégica do conceito do solo criado
foi aplicada para instituir no art. 42, inciso V, “n” do Estatuto da Cidade a outorga
onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso como instrumento juridico.
Considerando a légica de que um imoével urbano s6 pode ser utilizado em confor-
midade com o uso determinado por lei para a zona em que esta localizado é que o
Estatuto da Cidade criou a possibilidade de cobranga de contrapartida urbana em
Planos Diretores municipais na hipotese de ser autorizada a alteragao de uso.>®

Quanto a criagao de espacos pUblicos com recursos obtidos de contrapar-
tidas urbanas, outro fundamento que justifica a sua cobranca esta inserido no
mecanismo que ja se pensava quando da elaboragdo da Carta de Embu, que é o

31 MARQUES NETO, 2002, p. 226-227.
%2 MARQUES NETO, 2002, p. 233.
33 GASPARINI, 2008, p. 212.
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da proporcionalidade entre solos publicos (equipamentos puablicos, ruas, pragas,
areas verdes etc.) e solos privados, em que haveria necessidade de reequilibrar a
proporcao entre areas pulblicas e areas privadas.

Tal mecanismo nao foi recepcionado pelo Estatuto da Cidade, mas o que
se observa € que desde meados de 1976 ja se pensava na necessidade de re-
equilibrio na relagao publico-privada e proporcionalidade nas relagoes quando da
criacao de solos adicionais por autorizagdo do Poder Pablico, especialmente na
relagao entre solos publicos e solos privados criados artificialmente.

4 Da cobranca de outorgas onerosas do direito de construir e
de alteracao de uso

Estudos apontam que

A utilizacao do instituto da outorga onerosa certamente serd bené-
fica para aqueles que sempre viveram a margem dos beneficios da
urbanizagao, na medida em que vai gerar recursos financeiros que
se destinarao, necessariamente, a custear agoes urbanisticas de in-
teresse social, tais como a regularizagdo fundiaria, a execugdo de
programas habitacionais, a implantacao de equipamentos urbanos e
comunitarios, a criagdo de espagos pUblicos de lazer e areas verdes
etc. Mas alguém vai ter que pagar por isso e estes, certamente, vao
se sentir prejudicados.*

Entretanto, € certo que os recursos provenientes da cobranca de outorgas
onerosas do direito de construir e de alteragcao de uso beneficiam toda a coletivi-
dade de forma indistinta e “(...) a ninguém interessa o caos urbano decorrente do
exacerbado processo de urbanizagdo, gerando anglstias, inseguranga, violéncia e
perda da qualidade de vida”.® Qutra linha de raciocinio reitera que:

Os encargos e 0s beneficios referentes ao processo de urbanizagao
devem ser distribuidos de forma justa, o que significa reconhecer
o principio da diferenca na apropriagdo do espago urbano. Isto €,
os proprietarios que utilizarem com mais intensidade o potencial re-
ferente a capacidade da infraestrutura urbana, e por este fato, se
beneficiam da utilizacao maior dessa potencialidade, devem, em con-
trapartida, devolver para coletividade parte da riqueza que foi gerada
em decorréncia de seu empreendimento.3®

34 DALLARI, 2007, p. 21.
% DALLARI, 2007, p. 21.
% SAULE, 1997, p. 298.
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Sobre a outorga onerosa do direito de construir, o art. 28 do Estatuto da
Cidade dispoe que o Municipio ou o Distrito Federal, por meio do Plano Diretor,
podera estabelecer as areas nas quais o direito de construir podera ser exercido
acima do coeficiente de aproveitamento basico, mediante contrapartida a ser pres-
tada pelo beneficiario. Conforme ensinamentos o “coeficiente de aproveitamento
dos terrenos edificaveis é variavel em fungao das determinagoes da legislacao de
uso e ocupacao do solo, dependendo da definicao da densidade estabelecida para
as diversas zonas da cidade”.*’

Com relagao a outorga onerosa de alteragao de uso, do mesmo modo, o art.
29 do Estatuto da Cidade define que o Plano Diretor podera determinar as areas
nas quais podera ser permitida a alteracao de uso do solo, mediante contrapartida
a ser prestada pelo beneficiario. Esclarece-se, ainda, que, “uma vez outorgado
esse direito, a alteragcao somente vale para seu beneficiario, pois a outorga nao
transforma a zona, por exemplo, comercial em industrial s6 porque um imoével
situado em seu interior teve seu uso alterado para industrial”.%8

Ja quanto ao beneficiario da outorga onerosa, considerando que o proprio
Estatuto da Cidade nao vinculou a palavra proprietario, mas sim beneficiario, a
doutrina entende em sentido mais elastico que se enquadram como beneficiarios
o proprietario, o superficiario, o usucapiente, o enfiteuta, o locatario, o concessio-
nario ou o permissionario de uso de bem publico, desde que autorizados pelos
respectivos proprietarios a adquirir o direito de construir, ndo sendo este um rol
exaustivo, mas sim exemplificativo, podendo ser enquadrado como beneficiario
todo aquele que tenha condicoes de exercer o direito de construir.>

A respeito da contrapartida, Gasparini (2008) ensina que:

Contrapartida é a coisa de interesse puUblico que o beneficiario da
compra do direito de construir acima do coeficiente de aproveitamen-
to entrega ao Municipio. E expressao ampla que significa uma com-
pensagao, recompensa, ou contrapeso em dinheiro (entrega de certo
valor), em bens (doagcédo de area para alargamento de via puablica),
em construcao (execugao de um viaduto) ou em servigo (execugao de
pintura de um prédio pablico) por alguma coisa que foi feita.*°

O Municipio e/ou o Distrito Federal devem estabelecer por lei especifica
a formula da cobranga, 0s casos passiveis de isencao e a contrapartida do be-
neficiario da outorga onerosa do direito de construir e de alteracao de uso, nos

57 SILVA, 2012, p. 255-256.
38 GASPARINI, 2008, p. 213.
9 GASPARINI, 2008, p. 199.
° GASPARINI, 2008, p. 202.
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termos do que dispoe o art. 30 do Estatuto da Cidade. Importante destacar que
no plano municipal gestores publicos de politica urbana podem optar pela institui-
¢ao da outorga onerosa do direito de construir e deixar de estabelecer a outorga
onerosa de alteracao de uso, como no caso do Plano Diretor Estratégico de Sao
Paulo. Contudo, ndo parece razoavel que a outorga onerosa seja estabelecida
tao somente para a alteragao de uso e deixe de ser exigida a outorga onerosa do
direito de construir.

Quanto ao critério de calculo das outorgas onerosas, a lei municipal deve
fixar critérios claros e objetivos, especialmente com a finalidade de evitar inter-
pretacoes subjetivas, assim como buscar equilibrio e razoabilidade para que nao
seja o0 valor excessivo que pode desestimular o desejado adensamento, assim
como nao pode ser irrisorio, sob pena de nao se alcancgar o retorno desejado e a
adequada recuperacao dos investimentos do Poder Plblico. A respeito do tema,
ainda tratando sobre o instituto do solo criado, definido no Estatuto da Cidade
como outorga onerosa do direito de construir e de alteragao de uso:

E preciso muito cuidado coma aplicacdo do solo criado. Como vimos,
este pode servir a objetivos muito diferentes. Por esta razao é fun-
damental que este (e outros instrumentos de intervengao no uso da
ocupagao do solo) sejam trabalhados como instrumentalizagao dos
objetivos da politica urbana expressos no Plano Diretor.**

Rolnik ainda continua:

Como ja apontamos ao comentar a historia da construgao do instru-
mento, a geragao de recursos para investimentos municipais pode
ser um subproduto para a outorga onerosa, porém este nao deveria
ser encarado como objetivo principal, um vez que isto poderia acarre-
tar ou uma flexibilizagao (e no limite), a destruicao do controle do uso
e ocupacao do solo ou um encarecimento tal dos produtos imobilia-
rios que inviabilizaria ainda mais seu acesso por fatias mais amplas
da populagdo.*?

Assim, para estabelecer a forma de calculo, alinhados com os objetivos da
politica urbana expressos no Plano Diretor, varios podem ser os critérios para a
cobranga, podendo ser desde a fixacao de uma parcela do valor venal do imovel
até mesmo uma estimativa de mercado do potencial econdmico que foi atribuido
ao solo criado, desde que o valor nao exceda o proprio valor do imével, pois nao

4 ROLNIK, R. et al., 2002, p. 207.
42 ROLNIK, R. et al., 2002, p. 207.
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haveria razao para cobranca de contrapartida urbana em que o valor do acessorio
(solo criado) é superior ao valor do principal (terreno).*®

(...) se tal valor for excessivo ndao havera estimulo para o desejado
adensamento por meio dessas outorgas. Por outro lado, se for pe-
queno nao se obtera o resultado financeiro esperado, embora o aden-
samento populacional tenha sido alcan¢ado, e com isso a sobrecarga
de usos dos equipamentos urbanos e comunitarios. Cabe aos 6rgaos
técnicos municipais buscarem esse valor de modo a que seja o0 mais
justo possivel, levando em conta, inclusive, o fato de que nem todos
os potenciais beneficiarios valer-se-do desse direito. Por certo, outros
poderdo ser os parametros adotados pelo Municipio face as suas
peculiaridades na determinacao dessa formula ou mesmo na fixagao
do valor do metro quadrado do solo virtual.**

A respeito da fixagcdo de critérios de calculo para cobranga da outorga
onerosa de alteracao de uso, a tarefa do gestor pUblico € da mesma forma esta-
belecer critérios objetivos e claros, assim como especificar se somente determi-
nadas hipoteses de alteracao de uso que induzem a sobrecarga da infraestrutura
justificam a cobrancga, assim como qual o critério para recuperagao da mais-valia
gerada, considerando as mesmas razoes expostas, de que nao deve ser irrisorio,
tampouco excessivo. Assim “embora permitida essa alteracao do uso do solo,
sua instituicao e aplicagao devem ser bem planejadas pelo Municipio, sob pena
de mais tumultuar do que ordenar os interesses comunitarios”.*

5 Da destinacao dos recursos das outorgas onerosas do
direito de construir e de alteracao de uso para criagao de
espacos publicos

O art. 31 do Estatuto da Cidade prescreve que “Os recursos auferidos com
a adocao da outorga onerosa do direito de construir e de alteragao de uso serao
aplicados com as finalidades previstas nos incisos | a IX do art. 26 desta Lei”.
Ao comentar a destinagao dos recursos obtidos das outorgas onerosas, entao,
assevera-se que:

Trata-se de dispositivo essencial, pois se presta a evitar que os re-
cursos auferidos com a alienagao do potencial construtivo se trans-
formem em receitas puablicas desvinculadas do cumprimento das
finalidades de ordenagdo e planejamento urbano. Como de inicio

43 MARQUES NETO, 2002, p. 241.
4 GASPARINI, 2008, p. 203.
%5 GASPARINI, 2008, p. 213.
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sustentamos o solo criado, como bem urbanistico pertencente a toda
a coletividade, devera ter sua utilizagdo adstrita ao cumprimento da
fungao social da cidade, o que se efetiva também com a consecugao
das finalidades previstas no art. 31.46

Analisando-se os incisos | a IX do art. 26 do Estatuto da Cidade, a lei munici-
pal ou distrital devera destinar os recursos auferidos da outorga onerosa do direito
de construir e de alteragdo de uso para: | — regularizacao fundiaria; Il — execugao
de programas e projetos habitacionais de interesse social; Ill — constituicao de
reserva fundiéaria; IV — ordenamento e direcionamento da expansao urbana; V —
implantagdo de equipamentos urbanos e comunitarios; VI — criacdo de espagos
pUblicos de lazer e areas verdes; VIl — criagao de unidades de conservagao ou
protecdo de outras areas de interesse ambiental; ou VIII — protecao de areas de
interesse historico, cultural ou paisagistico, sendo que houve veto para a hipotese
anteriormente prevista no inciso IX.

O inciso VI do art. 26 do Estatuto da Cidade, portanto, elenca a criagao
de espacos pulblicos de lazer e areas verdes como uma das hipoteses para a
destinagao dos recursos auferidos por meio da arrecadacao de contrapartidas de
outorgas onerosas do direito de construir e de alteragao de uso do solo, ndo mais
ou menos importante que todas as demais hipoteses. O art. 52 do Estatuto da
Cidade estabelece ainda que, sem prejuizo da puni¢ao de outros agentes pUblicos
envolvidos, incorre em improbidade administrativa o Prefeito quando deixar de
aplicar os recursos obtidos com as contrapartidas de outorgas onerosas do direito
de construir e de alteragao de uso em desacordo com o previsto no art. 31 do
Estatuto e, portanto, sem a observancia das hipoteses elencadas no art. 26 da
mesma lei.

Gasparini (2008) aponta que

Qualquer outra aplicacao esta proibida, incorrendo o Prefeito ou o
Governador Distrital em improbidade administrativa caso desatenda
essa determinagdo, sem prejuizo da puni¢do de eventuais agentes
pUblicos envolvidos e da aplicacdo de outras sangoes.*’

Aquele agente pulblico, Prefeito ou Governador Distrital, portanto, que agir
em afronta a legalidade incorrerda em ato de improbidade administrativa contra o
Principio da Administragao Plblica, sujeito as penalidades previstas no inc. Ill do
art. 12 da Lei Federal n? 8.429/92.48 A literatura aponta, também, que:

4 MARQUES NETO, 2002, p. 243-244.
47 GASPARINI, 2008, p. 215.
48 GASPARINI, 2008, p. 215.
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A destinacao dos recursos deve compreender os objetivos da politica
urbana, de reduzir as desigualdades sociais e atender as funcdes
sociais da cidade. Portanto, o plano diretor deve adotar, como critério
para especificar a destinagao dos recursos do Fundo, intervengoes
que atendam os interesses difusos como a implantagao e recupe-
racao de areas verdes e preservacao do meio ambiente, mediante a
destinacao de recursos para o saneamento basico.*®

Para a destinagao dos recursos, em geral, a lei municipal ou distrital deve
prever que 0S recursos provenientes das outorgas onerosas do direito de construir
e de alteracao de uso serao destinados a um Fundo de Desenvolvimento Urbano
e terao a finalidade de apoiar ou realizar os objetivos, diretrizes, planos e projetos
urbanisticos e ambientais, como no caso do Plano Diretor Estratégico de Sao
Paulo — PDE e do Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal
— PDOT.

Da mesma forma, dentre as regras a serem estabelecidas por lei especifica
para o Fundo, comumente denominado FUNDURB, devera haver designagao de
Conselho Gestor, onde se permite a participacao de representantes da sociedade
civil, garantindo a gestao democratica e o cumprimento da fungao social em con-
sonancia com o que estabelece o inciso Il do art. 22 do Estatuto da Cidade, como
forma de garantir que a destinagao dos recursos nao seja desvirtuada.

Importante, ainda, que a lei especifica municipal ou distrital apresente no
rol de prioridades de investimentos a criacdo de espacgos pulblicos verdes prefe-
rencialmente nas zonas de interesse social e regioes periféricas, onde ha maior
caréncia de espacos plblicos verdes e de qualidade, pois “Nao seria justo, con-
siderando que os bairros da periferia tém caréncia de infraestrutura urbana, que
estes recursos fossem priorizados para melhorar a aparéncia dos bairros mais
nobres”.5°

6 Conclusao

O Estatuto da Cidade e as recomendagoes no plano internacional decorren-
tes especialmente da Habitat Ill, que culminou na edi¢cao da Nova Agenda Urbana,
devem nortear Municipios e o Distrito Federal na atualizacao de suas normas
urbanisticas locais, incluindo especialmente a necessidade de criagao de espagos
pUblicos urbanos mais verdes em areas de interesse social e regioes periféricas,
como forma de garantir o exercicio da cidadania de forma digna e proporcionar
melhor qualidade de vida a todos os cidadaos em apoio ao bem-estar social.

4 SAULE, 1997, p. 301.
%0 SAULE, 1997, p. 301.
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As outorgas onerosas do direito de construir e de alteragcao de uso cons-
tituem instrumentos de politica urbana que podem contribuir de forma bastante
eficaz para que os recursos financeiros arrecadados pelo Municipio ou Distrito
Federal sejam destinados ao Fundo de Desenvolvimento Urbano e efetivamente
aplicados na criacao de espacos pUblicos mais verdes.

O Municipio e o Distrito Federal, apoiados em estudos técnicos, devem esta-
belecer critérios para definir as hipdteses de incidéncia, a delimitacao da area de
aplicacao, a forma de calculo das outorgas onerosas do direito de construir e de
alteracao de uso, além de serem claras e objetivas com o fim de evitar interpreta-
coes subjetivas, devem observar o equilibrio e a razoabilidade para que nao seja o
valor excessivo que pode desestimular o desejado adensamento, assim como nao
pode ser irrisorio, sob pena de nao se alcangar o retorno desejado e a adequada
recuperacao dos investimentos do Poder Publico.

Para que os recursos provenientes das outorgas onerosas do direito de cons-
truir e de alteragao de uso sejam destinados para a criagao de espacgos puablicos
mais verdes, importante que a lei especifica municipal ou distrital indique no rol
de prioridades de investimentos a destinacao especifica preferencialmente para a
aplicacao nas zonas de interesse social e em regides periféricas.

Da mesma forma, é de fundamental importancia a criagao de Conselho Gestor
do fundo de arrecadagao, geralmente denominado Fundo de Desenvolvimento
Urbano, e que tenham como membros representantes da sociedade civil, em
observancia ao inciso Il do art. 22 do Estatuto da Cidade, que prevé a gestao
democratica das cidades por meio da participacao da populacao e de associacoes
representativas.

Special assessment tax for buildings and for change of use and destination of resources for the
creation of public spaces

Abstract: The absence of an appropriate urban planning for cities caused a disorderly growth. Public
spaces are becoming increasingly commercialized and replaced by private buildings. In social interest
housing areas and in the suburbs of the cities there is almost no investment in infrastructure, nor
guarantee of green public spaces. In accordance with the Right to the City, urban public spaces provide
better quality of life for people, welfare and dignity, help in social cohesion and inclusion, generate
equity, improve safety, and are associated with the environmental sustainability acts. To create greener
public spaces with lesser costs to the public funds, it is possible that resources from the special
assessment tax for building and for change of use are intended to be used for this purpose. The aim
of this study is to present orientation and documents executed in international conferences, as well as
to present urban laws that establishes the creation of green public spaces and areas of social interest
and in the suburbs, in compliance with the social function of the city.

Keywords: Public spaces. Right to the city. Special assessment tax for building and for change of use.
Destination of resources.
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