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1 INTRODUCAO

Solo criado é toda area construida que excede o tamanho do lote. Na década de 1970,
a proposta sobre esse instituto urbanistico integrou um esforco de construgao institucional
voltado a reverter dindmicas urbanas que se agravavam, como o desequilibrio na relagao
entre espacos publicos e dominios privados, a valorizagao diferenciada do solo urbano e a
apropriagao privada e assimétrica dos investimentos estatais (CJ Arquitetura, 1977). Do ponto
de vista juridico, a proposta nao dizia respeito apenas ao tratamento a ser dado ao direito de
construir, mas também ao significado e ao alcance de uma verdadeira politica de
desenvolvimento urbano. Os aspectos juridicos estiveram, de fato, na base dos esforgos pela
conceituagao, justificagdo e pela estruturagdo do solo criado no ambito de um sistema
juridico-politico complexo, marcado por diferentes instancias federativas. Em razdo disso,
inclusive, produgdes académicas que recuperam a histéria do conceito tendem a ocupar-se,
em certa medida, de sua discussdo juridica (e.g., Rezende et. al., 2011).

Produto de pesquisa em andamento, o artigo busca revisar o debate juridico tedrico
sobre o solo criado, desde seu periodo inicial nos anos 1970, e configurar um quadro de
questbes emergentes sobre o instituto, contribuindo com a discussdo sobre a gestdo do
potencial construtivo na atualidade. Sustentamos a conveniéncia de revisitar o tema,
atribuindo énfase juridica a pesquisa e a analise. Em primeiro lugar, pelo significativo papel
do direito na estruturagao institucional e na dindmica das politicas publicas, escopo em que
a politica urbana se insere; em segundo, pelo conjunto de relagdes juridicas envolvidas na
formagao do ambiente construido, processo que é capaz de vulnerar direitos, sobretudo das

camadas mais vulneraveis da populacao; por fim, para aprofundar a analise juridica de
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questdes identificadas pela literatura e de investigar questdes associadas a transformacgoes
urbanas mais recentes. O artigo soma-se, pois, a trabalhos revisionais dedicados as
principais bases teédricas do solo criado e da outorga onerosa do direito de construir — OODC,
diferenciando-se pelo foco juridico e pela atualizagdo de muitas das discussodes, que nao se
limitam ao tempo da aprovacao do Estatuto da Cidade.

A investigagcdo tedrica voltou-se as principais bases de divulgacdo da produgéo
cientifica de natureza juridico-urbanistica, como a plataforma SciELO, Peridédicos Capes e a
Biblioteca Brasileira de Teses e Dissertagées (BDTD). O levantamento, complementado pelas
buscas por semelhanga e por navegacao, também incluiu trabalhos autorais dedicados ao
tema no campo juridico, como livros e pareceres, além de acervos bibliograficos de 6rgaos
publicos. Foram priorizados os trabalhos dedicados a OODC. Este resumo apresenta as
primeiras analises do periodo mais recente de publicag¢des juridicas sobre o tema, ocorridas

nos ultimos dez anos.

2 DISCUSSOES EMERGENTES SOBRE O SOLO CRIADO

Nos primeiros anos apés o Estatuto da Cidade, a discusséao juridica voltou-se a
insercéo sistémica do solo criado no direito brasileiro, 0 que passou pela analise do desenho
institucional e da regulagao de instrumentos urbanisticos, sobretudo a OODC. Junto a énfase
administrativista das analises, verifica-se a continuidade da tbénica instrumental e
arrecadatoria que caracterizou grande parte das discussbes desde os anos 1980, a qual se
conectam, em grande medida, os esforgcos de captura da valorizagdo imobiliaria. Nesse
contexto, ganhou for¢ga a chamada patrimonializagao do direito de construir (Pinto, 2010), que
conduziu a caracterizagao do solo criado como bem publico dominical e as amplas formas de
comercializagdo do potencial construtivo. Essa tendéncia, de carater privatista, € ainda
marcante nos dias de hoje (e.g., Escudero, 2023), mesmo diante do crescimento das
experiéncias locais com base no coeficiente de aproveitamento construtivo basico unitério,
como em Séo Paulo, Belo Horizonte, Recife e em Goiania.

Ao institucionalizar o exercicio do direito de construir em patamar superior ao do
coeficiente basico, com exigéncia de contrapartida, o Estatuto consolidou novas formas de
gestdo desse direito, que sinalizam para mudangas no modelo regulatério da atividade
urbanistica, passando de um carater impositivo ou coercitivo para um baseado em incentivos
econdmico-institucionais. Dai o crescimento do numero de analises que se voltam a dimensao
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do fomento como técnica de regulacdo urbanistica (e.g., Massonetto, 2015; Nascimento,
2017; Fernandes, P., 2022), o que tem permitido levantar a problematica da transferéncia
gratuita ou subsidiada de potencial construtivo adicional no dmbito de arranjos institucionais
locais, sobretudo em férmulas de calculo da contrapartida @ OODC (Vetritti Filho, 2024).

Em uma realidade urbana em rapida e em continua transformac¢ao, manejos ainda
mais flexiveis do potencial construtivo adicional tém surgido em grandes cidades do pais,
fazendo desse recurso urbanistico ndo somente um fator de garantia, como também de
valorizacdo e de equilibrio em calculos de viabilidade econdmico-financeira de projetos
urbanos e de empreendimentos imobiliarios. Isso esta na base das concessbdes urbanisticas
e dos planos ou projetos de intervengao urbana (PIU) do municipio de Sao Paulo, sendo
emblematicos os casos da Concessao do Pacaembu, PIU Setor Central e PIU Vila
Leopoldina-Villa Lobos. Essa dinamica, bastante financeirizada, levanta a questao sobre a
modelagem contratual utilizada em projetos de reestruturacao urbana, representando a face
mais recente dos mecanismos institucionais estruturados pelo solo criado, os quais se juntam
as experiéncias com as operacgdes urbanas consorciadas (OUC), como a do Porto Maravilha
no Rio de Janeiro e a da Faria Lima e a da Aguas Espraiadas em Sao Paulo.

Os impactos ambientais e socioespaciais do processo de patrimonializacao do direito
de construir, que se articula com o uso da OODC como mecanismo estruturante de medidas
de fomento, ndo tém sido ignorados. Essa percepgdo, associada ao crescimento das
avaliacbes sobre experiéncias locais com o solo criado, lanca duvidas sobre o normativismo
da capacidade (re)distributiva dos instrumentos urbanisticos, notadamente a OODC, comum
em analises juridicas sobre o tema. Isso significa debater e colocar em perspectiva tanto a
funcdo arrecadatéria quanto a destinagdo dos recursos que sdo auferidos por meio da
transacao dos direitos de construir, a luz dos reais impactos territoriais da aplicagao dos
instrumentos. O escandalo de desvirtuamento da producao de habitagdo de interesse social
em Sao Paulo, no ambito da politica de incentivos urbanisticos a produgao imobiliaria, da
mostras dos desafios regulatérios da questdo (UOL, 2025).

Nessas circunstancias, emergem também anadlises juridicas que resgatam a
conotacao urbanistica e compensatoria do solo criado. Verifica-se aumento no nimero de
teses com a perspectiva da coletividade, que expressam a crescente aproximagao entre o
Direito Urbanistico e o Direito Ambiental (e.g., Souza, 2016; Martins e Magami, 2023). Essas
abordagens trazem novos argumentos ao debate sobre o uso do potencial construtivo
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adicional, a exemplo do principio'do poluidor-pagador, € compreendem a OODC como um
Onus financeiro cuja natureza juridica é a de compensagdo urbanistico-ambiental,
fundamentada na fung¢ado social (ou socioambiental) da propriedade urbana. Contrastando
com a patrimonializagdo do direito de construir, tais analises sustentam o solo criado como

bem de uso comum do povo.

3. CONSIDERAGOES FINAIS

Apos analisar os debates sobre a conceituacao, justificacao e sobre a estruturagao do
solo criado da década de 1970 até os primeiros anos apds a aprovagdo do Estatuto da
Cidade, verifica-se a emergéncia de um novo perfil de analises sobre a utilizagdo do potencial
construtivo adicional. Visbes privatistas e patrimoniais, que tomam o solo criado como um
ativo econdmico apropriavel e negociavel por particulares, passam a concorrer com
abordagens que priorizam interesses publicos como expresséo de direitos metaindividuais,
incompativeis com uma perspectiva excessivamente formalista sobre a esfera juridico-
estatal. Contra a dindmica das financgas, que incide tao fortemente sobre o cotidiano e sobre
a produgéo da cidade, insurgem um renovado discurso ambientalista e a critica socioespacial,
que colocam em perspectiva a forma concreta de gestdo do potencial construtivo, inclusive
no que tange aos beneficios decorrentes de politicas de incentivos imobiliarios.

Se, no passado, cabia aos urbanistas projetar o espago urbano por meio de comando
e controle, cabe presentemente entender as formas urbanas resultantes de calculos
econdmico-financeiros que sao introjetados na regulagdo urbanistica, em rotinas
administrativas e na formulagdo e na implementacdo de politicas urbanas. Ao atravessar
multiplas dimensdes do processo de desenvolvimento urbano, estressando relagdes publico-
privadas, o solo criado coloca em questao o verdadeiro sentido da forga normativa da politica

urbana constitucional, assim como o potencial e os limites do Estatuto da Cidade.
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