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Antecedentes historicos da desigualdade urbana

E bastante comum pensarmos que a dramatica situacdo em que estdo as cidades
brasileiras € uma decorréncia natural do fato de o pais ter hoje cerca de 80% de sua
populacdo morando nas cidades. E como se o caos urbano, as favelas, o transporte
precario, a falta de saneamento, a violéncia, fossem caracteristicas intrinsecas as cidades
grandes, justificando a enorme dificuldade do Poder Publico em resolver esses problemas
e gerir a dindmica de produgao urbana.

Essa é, entretanto, uma visdo equivocada. Ao contrario dos paises industrializados, o
grave desequilibrio social que assola as cidades brasileiras — assim como outras
metrépoles da periferia do capitalismo mundial — sdo resultantes ndo da natureza da
aglomeracéo urbana por si s6, mas sim da nossa condi¢do de subdesenvolvimento. Em
outras palavras, as cidades brasileiras refletem, espacialmente e territorialmente, os
graves desajustes historicos e estruturais da nossa sociedade. Como muitos autores ja
ressaltaram, o fenbmeno de urbanizagao desigual observado em grande parte dos paises
subdesenvolvidos se deve a matriz de industrializacao tardia da periferia.

De fato, a atratividade exercida pelos podlos industriais sobre a massa de mao-de-obra
disponivel no campo provocou’, a partir da década de 60, a explosédo de grandes polos
urbanos no Terceiro-Mundo. Entretanto, esse crescimento industrial -- baseado na
alianga dos interesses das burguesias nacionais e do capital internacional -- tinha como
condicdo a manutencado do baixo valor da mao-de-obra abundante, o que restringia por
principio a possibilidade de se oferecer habitagdes, infra-estrutura e equipamentos
urbanos que garantissem qualidade de vida aos trabalhadores. A cidade industrial
periférica surge, desde entdo, promovendo estruturalmente a desigualdade social. Ao
contrario do Estado keynesiano que se consolidou na Europa do Pés-Guerra, em que o
crescimento do capitalismo fordista implicava um aumento generalizado dos niveis de
vida e de consumo dos trabalhadores — gerando habitagdes e salarios dignos , até para

' Em especial nos paises que receberam empresas multinacionais que alavancaram a passagem de
economias agro-exportadoras para economias “semi-industrializadas”, como o Brasil. As agencias
multilaterias criaram varios rétulos para diferenciar paises como Brasil, México, india ou Africa do Sul,
considerados com grande potencial para “entrar” na economia globalizada: economias em desenvolvimento,
semi-industrializadas, emergentes, etc. Neste texto, adotamos a definigdo de Florestan Fernandes de
subdesenvolvimento, para caracterizar tanto estes quanto todos os outros paises da periferia do capitalismo,
ja que nenhum deles deixa de apresentar niveis inadmissiveis e generalizados de pobreza.



garantir a completude do ciclo produgdo-consumo —, aqui a associagao das burguesias
nacionais com os interesses do capitalismo internacional construiu um capitalismo
canhestro, voltado a exportacdo e explorador da massa de mao-de-obra disponivel,
processo que Florestan Fernandes e outros pensadores chamaram de desenvolvimento
desigual — em relagdo ao desenvolvimento do capitalismo hegemodnico dos paises
industrializados — e combinado — pois dispunha novas estruturas econémicas industriais
trazidas do centro sobre estruturas internas arcaicas herdadas do Brasil colonial.

Pois esse processo de industrializagdo, que gerou o que Maricato (1996 e 2000) chamou
de “urbanizagdo com baixos salarios”, estabeleceu-se por sobre uma estrutura social que
nunca havia resolvido as contradi¢cdes oriundas da sociedade colonial. Um século antes,
no ambito do trabalho, a substituicdo dos escravos por trabalhadores livres implicou na
instauracdo de um sistema marcado pela dominagéo pessoal e a troca de favores, e ndo
na generalizagao do trabalho assalariado nos moldes do capitalismo central. Em relagéo a
posse da terra, com o fim do trafico negreiro em 1850, a Lei de Terras institui a
propriedade das terras devolutas apenas mediante compra e venda, dando-lhes um valor
que nao tinham até entao, e afastando a possibilidade de tornar proprietarios de terra
imigrantes e escravos.

Essa foi a base arcaica sobre a qual se assentou, cem anos depois, a industrializagao
brasileira. Um novo modelo de producédo, segundo Francisco de Oliveira simultaneamente
industrial e urbano, que aprofundava a divisao social do trabalho herdada do modelo agro-
exportador anterior. Com o forte crescimento industrial, ao qual ndo correspondia um
desenvolvimento urbano socialmente digno, estava colocada a situagdo para o
surgimento de uma dindmica urbana conflituosa, parametrizada pela luta de classe.

Erminia Maricato (1996) ja mostrou como, nesse contexto, enquanto as periferias urbanas
expandiam seus limites -- sempre desprovidas dos servigos urbanos essenciais -- para
receber o enorme contingente populacional de migrantes rurais ao longo dos anos 60 e
70, o mercado formal urbano se restringia a uma parcela das cidades que atendia as
classes mais favorecidas, deixando em seu interior grande quantidade de terrenos vazios,
na especulagdo por uma futura valorizagdo imobiliaria. Paradoxalmente, esse
espraiamento periférico da cidade industrial brasileira se dava pela acado deliberada do
Estado, que estimulava — em especial no periodo militar — solugbdes habitacionais de baixo
custo nas periferias, por serem adequadas ao modelo do capitalismo brasileiro, mantendo
baixos os valores de reproducao da forga de trabalho.

Como resultado desse processo historicamente excludente o quadro atual visto nas
grandes metropoles brasileiras é invariavelmente de absoluta pobreza, corroborando um
quadro generalizado pelo continente?. Nessas cidades, estima-se que cerca de 50% da
populagéo, em média, se encontre na informalidade®. Os moradores de favelas s&o cerca
de 20% da populacdo de Sao Paulo, assim como de Porto Alegre, Belo Horizonte ou do
Rio de Janeiro, chegando a 46% em Recife (Bueno, apud Clichevsky, 2000).

Além disso, o atual quadro urbano continua mostrando um exagerado ritmo de
crescimento das periferias pobres em relagdo aos centros urbanizados, que

2 Segundo a CEPAL, na América Latina cerca de 220 milhdes de pessoas viviam na pobreza no ano 2000, o
que representava aproximadamente 45% da populagdo do continente. Desse contingente, 125,8 milhdes
eram moradores de areas urbanas do continente (Arriagada, 2000 e Ferreira, 2000a) .

> No Brasil, entende-se por esse termo habitagbes de favelas, corticos e loteamentos clandestinos. A
informalidade urbana diz respeito a inadequacgéo fisico-construtiva e ambiental da habitagdo e/ou do entorno —
construgdes precarias, terrenos em areas de risco ou de preservagdo ambiental, area util insuficiente para o
numero de moradores, etc., a auséncia de infra-estrutura urbana — saneamento, agua tratada, luz,
acessibilidade viaria, etc., ou ainda a ilegalidade da posse da terra ou do contrato de uso.



paradoxalmente estdo geralmente esvaziando-se. Enquanto a taxa média de crescimento
anual das cidades brasileiras é de 1,93%, o crescimento na periferia de Sao Paulo, por
exemplo, chega em algumas regides a taxas superiores a 6% ao ano. Em compensacéo,
o centro da cidade apresenta taxas de crescimento negativo, em torno de — 1,2%.

Entretanto, as politicas publicas, na maioria das cidades do pais, continuam a favorecer
em seus investimentos urbanos apenas as regides mais favorecidas. Flavio Villaga (2000)
mostrou como, na maior parte das capitais do pais, verifica-se recorrentemente um eixo
de desenvolvimento produzido pelas elites em seus deslocamentos em busca das areas
mais privilegiadas para se viver. Em uma clara inversdo de prioridades, os governos
municipais investem quase que exclusivamente nessas porcdes privilegiadas da cidade,
em detrimento das demandas urgentes da periferia. Em pesquisa recente (Ferreira, 2003),
mostramos como, em Sao Paulo, foram investidos em apenas trés anos, entre 1993 e
1995, cerca de R$ 4 bilhées* de dinheiro publico em apenas 6 grandes obras viarias,
destinadas geralmente ao trafego de veiculos individuais, em um quadrante de cerca de
50 km?, justamente aquele em que se concentram os investimentos imobiliarios de elite.
Nas grandes cidades, sob a fragil justificativa de se criar “centralidades terciarias
conectadas a economia global”®, estabelecem-se “ilhas de primeiro-mundo” em meio ao
mar de pobreza e exclusdo, sofisticados centros de negécios que exacerbam a
segregacao social urbana e se apropriam de grande parte dos investimentos publicos.

Tal cenario evidencia a necessidade premente de se reverter um quadro de excluséo e
segregacao socio-espacial que apenas reflete espacialmente a inquietante fratura social
do pais. Nesse sentido, o papel do Poder Publico, em especial dos executivos municipais,
torna-se fundamental na medida em que consiga romper com sua histérica tendéncia a
favorecer apenas os interesses dominantes. Os Planos Diretores e os instrumentos
urbanisticos do Estatuto da Cidade podem vir a ser ferramentas importantes nesse
processo, embora n&o sejam por si s6 garantia de mudangas. Antes de discuti-los, porém,
€ importante entender a dindmica pela qual se consolidam no pais esses instrumentos,
sem o0 que a compreensao de seu papel ficaria prejudicada.

O papel dos movimentos populares na reforma urbana

Face ao inquietante quadro exposto até aqui, é facil entender que as desigualdades
geradas pelo processo de industrializacdo e de urbanizagdo geraram rapidamente
insatisfagdes sociais significativas. Ja em 1963, o Seminario Nacional de Habitacdo e
Reforma Urbana tentou refletir par@metros para balizar o crescimento das cidades que
comecava a se delinear. A ditadura militar desmontou a mobilizagdo da sociedade civil em
torno das grandes reformas sociais, inclusive a urbana, substituindo-a por um
planejamento urbano centralizador e tecnocratico. No campo da habitacdo, embora o
regime tenha produzido, através do SFH/BNH, mais de 4 milhdes de moradias, o recorte
capitalista dessa produgao — também marcada pelo clientelismo e a troca de favores —
visava mais resultados quantitativos que rendessem frutos politicos do que qualitativos, e
era voltado ao esforgo do milagre econdmico, favorecendo as grandes empreiteiras. Pelo
custo que estas conseguiam praticar, as politicas habitacionais n&do conseguiram atingir a
populacdo mais pobre, abaixo de 5 SM, que ia aumentando cada vez mais, em

4 Em valores de outubro de 2002.

5 O que, na préatica, mostra-se mais um discurso ideolégico visando favorecer os interesses imobiliarios
envolvidos nesse tipo de empreendimento, sem que empiricamente seja provada qualquer relacdo mais
intensa desse centros terciarios com a economia “global”. Ver a respeito, Ferreira, 2003.



decorréncia de um modelo econémico de intensa concentragao da renda. Isso aprofundou
cada vez mais o fosso entre o mercado imobiliario legal e os que nao tinham acesso a ele.

Nos anos 70, os excluidos do “milagre brasileiro” comegam a mobilizar-se em torno da
questdo urbana, reivindicando a regularizagdo dos loteamentos clandestinos, a
construcao de equipamentos de educagao e saude, a implantagcao de infra-estrutura nas
favelas, etc. Uma primeira vitéria ocorre em 1979, com a aprovacdo da Lei 6766,
regulando o parcelamento do solo e criminalizando o loteador irregular. Na Constituinte de
1988, 130.000 eleitores subscrevem a Emenda Constitucional de Iniciativa Popular pela
Reforma Urbana, e com isso conseguem inserir na Constituicdo os artigos 181 e 182, que
introduzem o principio da fungao social da propriedade urbana. Porém, a regulamentagao
desses artigos so viria a ocorrer 11 anos depois, com a aprovagao definitiva do capitulo
da reforma urbana da nossa constituicdo, em uma tramitagcdo que contou com a pressao
constante do Férum Nacional de Reforma Urbana, e que culminou com a aprovagao do
Estatuto da Cidade.

O que sao “instrumentos urbanisticos”?

Para se entender a funcéo dos instrumentos urbanisticos, que iremos tratar neste texto, é
preciso voltar um pouco a questdo da formacdo do estado keynesiano das sociais-
democracias européias do pés-guerra.

Os esforgos para a construcdo de uma sociedade industrial que promovesse certa
distribuicdo das riquezas para o conjunto dos trabalhadores — para garantir um patamar
aquisitivo compativel com a necessidade do proprio sistema em gerar consumo — deu ao
Estado keynesiano um papel central na mediacdo entre os interesses do capital e do
trabalho, garantindo direitos fundamentais e universais como o acesso a educacéo, a
saude, e a garantia dos direitos trabalhistas. Esse papel do Estado se reproduzia
naturalmente no ambito habitacional e urbano, visando garantir o direito a moradia ao
conjunto da populagdo® e controlando as agdes do capital imobilidrio, por natureza
especulativo e privatista’.

Nesse sentido, fortaleceu-se desde entao na Europa, e posteriormente também até na
Ameérica do Norte, uma tradicdo intervencionista do Estado na regulamentagdo e no
controle do desenvolvimento urbano, para garantir uma minima variedade social na
producdo urbana, buscando prover habitacdo de interesse social integrada a malha
urbana, para proteger antigos moradores mais pobres dos processos decorrentes da
valorizagao imobiliaria, que os expulsam e substituem por moradores de maior renda (a
chamada gentrificagdo), para permitir a preservagéo dos espagos publicos como espagos
de uso democratico, protegendo-os da acdo invasiva da iniciativa privada, e para
promover usos habitacionais sociais no mercado imobiliario privado através de agbes de
inducdo e incentivo. Vale notar que essa tradicdo ndo conseguiu impedir, nem naqueles
paises, processos marcantes de exclusdo social e de gentrificacdo, capitaneados pelas
forcas do mercado. Mas o que se pretende discutir aqui € que, de maneira geral, e apesar

¢ Data dessa época a intensa producdo habitacional de interesse social européia, caracterizada pela locagéo
social.

"Foia partir da observacdo dessa dinamica imobiliaria que Christian Topalov escreveu, ainda na década de
60, uma obra classica sobre os mecanismo de atuagdo do mercado imobiliario, intitulada “Les promoteurs
immobiliers”. Ver, em espanhol TOPALQOV, Christian, "La urbanizacion capitalista: algunos elementos para su
analisis", Editorial Edicol, Mexico, 1979.



dos percalgos, ha hoje uma certa cultura politica naqueles paises de respeito ao papel
importante do Estado no controle urbano.

Para dar ao Estado a capacidade de exercer tal fungdo, uma variedade de instrumentos
juridicos e financeiros foram criados. Por um lado, deu-se ao Estado um poder regulador
significativo sobre o uso e a ocupagdo do solo, estabelecendo-se restricdes de uso,
parametros de adensamento, limites a verticalizacdo, taxas de ocupacdo, puni¢des
efetivas para o descumprimento das leis urbanisticas, etc. Por outro lado, criou-se uma
estrutura financeira — evidentemente apoiada na incomparavel disponibilidade de recursos
que aqueles paises dispunham e dispdem — e uma gama de isen¢gdes para incentivar,
através de linhas de crédito e renuncias tributarias especificas, determinadas agbes dos
agentes privados, como por exemplo a recuperagdo e manutencio de edificios antigos
nas areas centrais, sua reconversao para locagéo social privada, ou ainda a fixagcado da
populagdo mais pobre em seus locais de residéncia, gragas a auxilios financeiros diretos.
Entre os incontaveis instrumentos urbanisticos, poderiamos citar, por exemplo, as Zénes
d’Aménagement Concerté (ZAC) francesas, depois recuperadas e distorcidas no Brasil,
espécies de intervencdes do Estado sobre a propriedade fundiaria, a partir das quais o
Poder Publico define novos usos e promove a construcdo e urbanizacdo de areas
urbanas degradadas segundo novas diretrizes, vendendo-as em seguida para promover
sua requalificacdo. Ha também naquele pais a experiéncia antiga, da década de 70, da
outorga onerosa, la chamada de “Plafond Legal de Densité”, também experimentada nos
EUA na mesma época, e que estabelece a cobrancga pelo direito de construir acima dos
limites determinados pelo Poder Publico para determinada area da cidade.

Além dos instrumentos de urbanizacdo e de regulagdo do uso e ocupagao, como os dois
acima citados, ha também instrumentos de carater tributario e financeiro. Continuando
com os exemplos franceses, ha por exemplo naquele pais uma linha de crédito
extremamente vantajosa, oferecida pelo banco publico de fomento habitacional, para
proprietarios que queiram renovar para fins habitacionais edificios degradados em areas
centrais e aceitem alugar parte dos apartamentos, por determinado tempo, por pregos
tabelados pelo governo e considerados "sociais". Outra agdo muito comum ¢é a isenc¢ao de
impostos municipais para incentivar determinadas reformas ou usos que interessem ao
Poder Publico. Mas sem duvida nenhuma, a “Lei da solidariedade urbana”, aprovada na
Franca em 2000, é o exemplo mais significativo de até onde o Poder Publico pode ir no
controle da produgéo do espaco urbano: por essa lei, todo municipio francés deve garantir
que no minimo 20% de seu estoque de habitagdes — tanto publicas como privadas — seja
de interesse social, sem o que o municipio se vé obrigado a pagar significativa multa ao
Ministério da Habitacao.

Os chamados “instrumentos urbanisticos” criados na Europa do Pdés-Guerra visavam
portanto garantir ao Estado ferramentas juridico-institucionais que lhe permitissem exercer
um controle efetivo sobre as dindmicas de produgcdo e uso do espaco urbano, buscando
promover o interesse publico acima do privado, e tentando mediar os conflitos
naturalmente decorrentes dessas dindmicas.

Pois bem, é nessa mesma légica que, no Brasil, os defensores da Reforma Urbana se
mobilizaram para garantir a aprovagao, na Constituicdo e posteriormente no Estatuto da
Cidade, de instrumentos que permitissem dar as prefeituras um instrumental para exercer
algum controle sobre as dindmicas de producéo da cidade. Esse € o principio, em suma,
dos chamados “instrumentos urbanisticos” apresentados no Estatuto da Cidade.

Note-se, entretanto, a profunda diferenca estrutural entre as realidades dos paises
industrializados e a brasileira, ja tratada no inicio deste texto. Enquanto la os instrumentos

Y

urbanisticos surgem no pds-guerra, concomitantemente a estruturagcido do Estado do



bem-estar social, como ferramentas necessarias para que o Poder Publico possa desde o
inicio, no ambito urbanistico, promover esse modelo politico-econédmico e social e mediar
os interesses do capital face ao bem publico urbano, no Brasil os instrumentos
urbanisticos surgem como uma tentativa de reagédo face a um modelo de sociedade e de
cidade estruturalmente organizadas de forma propositalmente desigual, o que muda
completamente seu potencial e seu possivel alcance. Aqui, trata-se de reverter a
posteriori um processo histérico-estrutural de segregacao espacial, o que significaria, em
esséncia, dar ao Estado a capacidade de enfrentar os privilégios urbanos adquiridos pelas
classes dominantes ao longo de sua hegemodnica atuagao histérica de 500 anos. Nao se
trata, pois, de tarefa simples. E desde ja percebe-se que tais instrumentos sé poderéo ter
alguma eficacia se houver, ao mesmo tempo em que sao criados, uma vontade politica
muito determinada no sentido de promover a reversdo do quadro de desigualdade urbana
em que vivemos, enfrentando portanto os poderosos interesses que hegemonizam hoje a
producdo do espago urbano. Sem essa vontade politica, que implica em politicas de
governo claramente dispostas a enfrentar os privilégios das classes dominantes, os
instrumentos urbanisticos podem servir apenas como uma maquiagem demagadgica sem
muito poder para mudar o quadro urbano brasileiro. Vale notar que a briga é longa, e até
agora, tem sido dificil.

O Plano Diretor como um “pacto social”

E justamente nesse sentido, o de garantir a execugdo de uma vontade politica coletiva de
recuperacao democratica das cidades, que os Planos Diretores, embora fragilizados por
décadas de burocratismo e ineficacia, podem passar a ter um papel importante, ao abrir
novas possibilidades, gracas ao Estatuto da Cidade, de dindmicas participativas que
aumentem o controle social sobre os processos de produgdo da cidade.

Como se sabe, a Constituicdo de 1988 obrigou todo municipio com mais de 20.000
habitantes a ter um plano diretor. Embora fosse um instrumento urbanistico antigo, tal fato
o reinseriu na agenda politica urbana, ainda mais quando o Estatuto da Cidade, aprovado
em 2001, determinou que as cidades que ainda n&o tém plano o produzam em 5 anos.
Além disso, o Estatuto da uma importancia significativa aos Planos Diretores, ao
determinar que seja neles que se faga a regulamentagdo dos instrumentos urbanisticos
propostos. Esse fato tem consequiiéncias positivas e negativas. Positivas porque joga para
a esfera municipal a mediacao do conflito entre o direito privado e o interesse publico, e
isso € bom pois permite as necessarias diferenciagdes entre realidade municipais
completamente diversas no pais. Além disso, garante que a discussdo da quest&do urbana
no nivel municipal torne-se mais préxima do cidadao, podendo ser mais eficientemente
participativa. Porém, o aspecto negativo é que, ao jogar a regulamentagdo dos
instrumentos para uma negociagao posterior no ambito dos Planos Diretores, estabelece-
se uma nova disputa essencialmente politica no nivel municipal, e conforme os rumos que
ela tome, esses instrumentos podem ser mais ou menos efetivados. Em alguns casos,
até, ja ocorreu que o préprio texto do Plano Diretor, ao propor os novos instrumentos do
Estatuto, relegue sua regulamentacdo local para mais uma etapa ainda ulterior,
estendendo além do razoavel seu prazo de efetivacéo.

O plano diretor € um conjunto de diretrizes urbanisticas destinadas a organizar e induzir
formas desejaveis — do ponto de vista do Poder Publico, diga-se — de ocupagéo e uso do
solo. Define as politicas publicas urbanas, como os transportes, o zoneamento, a provisdo
de habitagdes de interesse social, etc. Aparentemente, sua obrigatoriedade foi um avango



na direcao de cidades mais democraticas e justas. Mas, como qualquer instrumento de
politica publica, o plano diretor pode ter inumeras feigbes. Por exemplo, como ja mostrou
Villaga (1999) ele vem sendo usado ha tempos nas grandes cidades como um
instrumento dos interesses das classes dominantes, com pouca efetividade na solugao
dos problemas reais das areas periféricas. Nesse sentido, ndo ha duvidas que os
instrumentos propostos no Estatuto da Cidade ddao um novo félego aos Planos Diretores,
conforme veremos adiante.

A tradicdo urbanistica brasileira, como visto calcada em um Estado estruturado para
ratificar a hegemonia das classes dominantes, sempre tratou os planos diretores por um
viés tecnicista que os tornavam herméticos a compreensdo do cidaddo comum, mas
eficientes em seu obijetivo politico de engessar as cidades nos moldes que interessavam
as elites, muito embora grande numero de urbanistas tenham se esforcado, na década de
70 e apesar do regime vigente, em torna-los mais eficientes. Mas por exemplo nas
grandes capitais, infelizmente marcaram histéria os calhamagos técnicos nada
democraticos, que serviram mais para fins eleitorais, para estabelecer uma rigida
regulamentacido nos bairros ricos, ou ainda para priorizar a constru¢ao de mais e mais
avenidas (em detrimento dos transportes publicos), enchendo os bolsos de politicos
inescrupulosos e dos especuladores imobiliarios. Em compensacao, os Planos Diretores
pouco fizeram para a enorme parte da populacédo excluida da chamada “cidade formal’.
Na pratica, os planos se distanciaram da realidade urbana periférica, e ndo impediram a
fragmentacdo das politicas publicas urbanas. E por isso, alids, que hoje vém sendo
pesquisadas novas metodologias de planejamento, mais proximas da realidade e da
gestao locais, mais abertas a participagdo dos agentes sociais dos bairros, e promotoras
de uma reintegragdo transversal das politicas setoriais, como os Planos de Acgao
Habitacionais e Urbanos propostos recentemente pelo Laboratério de Habitacdo e
Assentamentos Humanos (LabHab) da FAUUSP.

Mas isso ndo impede, obviamente, que hoje os planos diretores possam ser um
instrumento eficaz para inverter a injusta légica das nossas cidades, em especial nas
cidades de médio porte, ainda ndo tao atingidas pela fratura social urbana. Mas, para
isso, nao devem ser um ementario de tecnicismos, mas um acordo de toda a sociedade
para nortear seu crescimento, reconhecendo e incorporando em sua elaboragéo todas as
disputas e conflitos que nela existem. Sé assim, surgido de um amplo e demorado
processo participativo, que ndo fique sujeito a apressada agenda politico-eleitoral dos
governantes de turno (em que a "governabilidade" e a busca pela reeleicdo passam por
cima dos fins publicos que se deseja das politicas publicas), o Plano Diretor pode se
tornar um ponto de partida institucional para que se expressem todas as forcas que
efetivamente constroem a cidade. Se toda a populagdo — inclusive as classes menos
favorecidas — apreender o significado transformador do plano, cobrara sua aprovagéao e
fiscalizara sua aplicacao, transformando-o em uma oportunidade para conhecer melhor
seu territorio e disputar legitimamente seus espacos.

Entretanto, a gestdo participativa ndo pode se ater apenas ao aumento das audiéncias
publicas ou dos féruns de discussdo com os diferentes setores da sociedade civil. Hoje a
"participacao”, mesmo em governos de esquerda, se d4 com hora marcada, em
audiéncias ja pautadas, sobre assuntos pré-estabelecidos. Como bem lembra o urbanista
Flavio Villaga, é de se perguntar porque o tema da "participacdo" geralmente sé se aplica
a certos assuntos de governo, e ndo a todos. No Brasil, os foruns participativos ainda se
limitam ao Orgamento Participativo, ou a Planos Diretores que nem sempre serao
efetivados. Porque, por exemplo, nao ha mecanismos de participagdo nas decisbes de
investimentos das empresas de saneamento, ou nas de metrd6? A participagdo deveria



incorporar de forma estrutural e definitiva a presenga deciséria da populacédo em todas as
estruturas de gestdo da maquina administrativa, da escala local & escala mais geral.
Nesse sentido, o processo de discussdo das Conferéncias das Cidades, implementado
este ano pelo Ministério das Cidades, € uma excelente iniciativa, ainda mais considerando
tratar-se de um processo que abarca todo o pais. Também sao fundamentais, por
exemplo, os conselhos participativos de habitagdo e de politica urbana, implantados em
varias cidades do pais, em decorréncia da exigéncia de processos de gestdo
participativos colocada pelo Estatuto da Cidade, desde que seja dada a eles uma fungéo
efetivamente decisoéria e ndo apenas figurativa. Porém, é certo que o grau de
participagao, sobretudo com algum poder de deciséo, deve ir ainda muito mais longe para
comecar a ser eficaz em seu papel politizante e pedagdgico, e como um instrumento de
democratizagdo da gestéo publica.

Infelizmente, ainda hoje planos diretores continuam resultando muitas vezes de uma
apressada montagem em gabinetes, visando apenas transforma-los, o mais rapido
possivel, em fatos politicos. Nas pequenas e médias cidades brasileiras, entretanto, a
perspectiva € mais animadora, pois a mobilizagcdo da populagdo para um processo
participativo € mais simples, e por isso planos diretores democraticos podem ter enorme
efeito. Mais uma vez, foi fundamental a cultura de mobilizacédo e o processo de discussao
participativa alavancados pelas Conferéncias das Cidades organizadas pelo Ministério
das Cidades. A tomada de consciéncia coletiva sobre os desafios da questao urbana que
as conferéncias promoveram ajudara a romper o verdadeiro “mercado de planos” criado
por urbanistas interessados em vender as prefeituras “pacotes técnicos” que nem se
preocupam em assimilar as disputas sociais existentes, e cria um cenario positivo para a
discussao participativa do Plano Diretor e dos instrumentos do Estatuto.

Mas o que os Planos Diretores tém exatamente a ver com os instrumentos urbanisticos
de que trataremos aqui? Como vimos, eles sdo fundamentais pois € neles que, segundo o
Estatuto da Cidade, esses instrumentos devem ser propostos e regulamentados no nivel
municipal. Nesse sentido, fica absolutamente claro que, por principio, os instrumentos
urbanisticos propostos no Estatuto da Cidade nem estdo desde ja garantidos e nem sao
automaticamente eficazes. Tudo depende, na verdade, da forma como eles serao
incluidos e detalhados nos Planos Diretores.

Os Instrumentos Tributarios e de Indugdao do Desenvolvimento: Direito de
Preempcgao, Direito de Superficie, Urbanizagdo Compulséria, IPTU Progressivo,
Outorga Onerosa do Direito de Construir, Operagoes Urbanas Consorciadas.

Temos entdo que os instrumentos tributarios e de inducdo do desenvolvimento urbano
tentam estabelecer, no cenario brasileiro, uma perspectiva de uma nova presenca do
Estado na regulamentacgdo, inducédo e controle dos processos de producdo da cidade.
Cabe obviamente ressaltar que sua eficacia ainda é incerta, embora as previsées sejam
otimistas, em especial a médio e longo prazos. Entretanto, vale sempre repetir que seu
sucesso — do ponto de vista do bem publico e da reversdo das desigualdades urbanas —
dependera sempre de uma forte e determinada vontade politica, j@ que os objetivos a
atingir se confrontam com interesses poderosos.

E importante separar aqui o que se chamou de instrumentos "tributarios" daqueles
considerados de "indugdo ao desenvolvimento urbano". Aqueles citados no subtitulo
acima estdo apenas na segunda categoria (inclusive o IPTU progressivo), embora todos
eles possam até eventualmente servir para arrecadagdo, o que as vezes até acaba



desvirtuando seu sentido, como veremos adiante. Os instrumentos de indugdo do
desenvolvimento urbano visam, em esséncia, refrear o processo especulativo e regular o
preco da terra, ao forcar o exercicio da fungéo social da propriedade urbana punindo o
"mau proprietario", buscam permitir um maior controle do Estado sobre usos e ocupacdes
do solo urbano, em especial em areas que demandem uma maior democratizacao.

Iméveis situados na chamada “cidade formal” geralmente se beneficiam de infra-estrutura
urbana (esgoto, agua, luz, asfalto, etc.) custeada pelo poder publico e, portanto, por toda
a sociedade. Manté-los vazios representa um alto custo social. Exercer a fungao social da
propriedade ndo é nada além de dar-lhes uso. Nos centros das nossas metrépoles, por
exemplo, o descompasso entre o0s proprietarios, que mantém um mercado
sobrevalorizado irreal (edificios ficam desocupados por anos, sem ter quem queira
compra-los ou aluga-los), e a demanda generalizada por habitagao pelas faixas de renda
mais pobres — tanto moradoras dos centros, geralmente em cortigos, quanto das periferias
— que nao tém como acessar essa oferta, gera uma situagao inaceitavel. Nesses casos,
os instrumentos tributarios e de indugcéo do desenvolvimento urbano podem ter um papel
importante, ao dar ao Poder Publico ferramentas que Ihe possibilitem regular e controlar
os terrenos vazios, os negdcios imobiliarios de compra-e-venda, e assim por diante.

Como ja existe farto material tedrico apresentando exaustivas discussdes técnicas a
respeito de cada um desses instrumentos?, iremos fazer a seguir uma reflexdo sobre eles
a partir da ¢tica discutida neste artigo até aqui.

- Instrumentos tributarios e de financiamento.

Vale mencionar que trata-se aqui de instrumentos que nao estao geralmente previstos no
Estatuto da Cidade, mas que os Planos Diretores certamente devem considerar, fazendo
uso de inventividade e inovacéo.

O IPTU, por exemplo, importante instrumento de arrecadacao, e que deve ser um tributo
progressivo (neste caso, que nao é o da progressividade no tempo, significa que os mais
ricos pagam mais e os mais pobres pagam menos ou nada), ainda € pouco cobrado nas
cidades brasileiras, até mesmo porque ainda é preocupante a falta de sistemas cadastrais
municipais integrados, que déem as prefeituras uma melhor capacidade de controle, de
gestdo e de arrecadacéo.

Mas inumeros outros beneficios fiscais e financeiros podem ser pensados e aplicados
para fomentar determinadas diretrizes urbanas. Isengdes tributarias podem ser usadas
para incentivar reformas e/ou novos usos, e linhas de financiamento podem ser pensadas,
por exemplo para reabilitagdo de imoOveis em area central, para auxilio-moradia a
populagdo ameacgada de expulsao por causa da valorizagao fundiaria/imobiliaria, e assim
por diante, para incentivar o aluguel de baixo custo no mercado privado, e assim por
diante. Um instrumento interessante, que recentemente tornou-se lei em Sao Paulo, esta
na compra pela prefeitura de iméveis devedores de IPTU com desconto do valor da divida
no preco pago, para uso habitacional de interesse social.

Mas, evidentemente, trata-se de um conjunto de iniciativas que ainda depende, até pelas
drasticas limitagbes financeiras por que passam os municipios, da estruturacdo de

8 Ver, por exemplo, Osério, Leticia Marques (org.); “Estatuto da Cidade e Reforma Urbana: novas perspectivas
para as cidades brasileiras”, Porto Alegre/Sao Paulo: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002, e “Estatuto da
Cidade: guia para implementagao pelos municipios e cidad&os”, Brasilia: CEF/Pdlis, 2001.



politicas habitacionais e de financiamento a moradia integradas, que envolvam todas as
esferas de governo. E importante frisar o novo papel que a Caixa Econdmica federal
poderia exercer nesse sentido, e a importancia da criagao do Ministério das Cidades, que
deve poder reger esse processo.

- IPTU Progressivo, Edificacdao ou Utilizagao Compulséria e Desapropriacao
com pagamento em titulos da divida publica.

Este conjunto de instrumentos visa atingir diretamente as propriedades urbanas que nao
cumprem a sua fungio social. A partir do momento em que sao considerados sub-
utilizados ou vazios pelo Poder Publico, pode ser exigida a edificacdao ou a utilizagédo
compulsérias, que se nao atendida gerara um aumento progressivo do IPTU -
regulamentado e com limites claramente estabelecidos — até resultar, apés 5 anos de
progressividade, na possibilidade de desapropriagcdo do imével com pagamento com
titulos da divida publica. Trata-se claramente de uma sancéao aplicavel ao proprietario que
nao respeite a funcao social de seu imovel, o chamado "mau proprietario”.

Embora seja um dos instrumentos de mais facil compreensido, e cujo efeito seja
potencialmente promissor, é dificil dar ao IPTU progressivo (entendido como o conjunto
dos trés instrumentos acima citados) um carater de politica urbana de reversao da
especulagao imobiliaria, como tampouco de instrumento efetivo de arrecadagao. Ele deve
sim ser entendido como uma agao punitiva do Estado, que pode eventualmente conseguir
conter tais processos especulativos. Isso porque os procedimentos que esses
instrumentos estabelecem s&o longos, podem durar até sete anos, e sdo pontuais, tendo
de ser autuados e resolvidos caso a caso, dependendo de uma gestao publica eficaz, até
mesmo para realizar o trabalhoso levantamento dos casos passiveis de aplicagao.

Além disso, um outro ponto desses instrumento é bastante polémico: ao determinar que
seja regulamentado no Plano Diretor, que deve identificar as areas sujeitas ao IPTU
progressivo, o Estatuto da Cidade deixa em aberto o que se entende por “imdveis sub-
utilizados”. Até que ponto, por exemplo, um amplo estacionamento na area central, cujo
terreno certamente servira um dia para alguma valorizada incorporagédo imobiliaria, esta
ou nao cumprindo sua funcgao social? Até que ponto € ele uma area sub-utilizada? E um
edificio de dez andares em que apenas o térreo esteja sendo utilizado? Evidentemente, a
definicdo desses critérios depende das disputas politicas que ocorrerdo nas Camaras
Municipais, e dependendo dos seus resultados, pode diminuir significativamente o
impacto do IPTU Progressivo como instrumento de controle do exercicio da fungéo social
da sociedade dos imdveis urbanos.

- Outorga Onerosa, transferéncia do direito de construir e Operagoes
Urbanas Consorciadas:

O principio do “solo criado”, bastante simples de entendimento, talvez seja um dos mais
antigos instrumentos urbanisticos de indugdo do desenvolvimento, ja testado em varias
cidades brasileiras. Como ja dito, ele se origina em experiéncias internacionais,
notadamente na Franca e nos EUA. No Brasil, a primeira experiéncia certamente remonta
a década de 70 em Sao Paulo, quando o entao prefeito Olavo Setubal propés, em 1976,
lei nesse sentido, e esse instrumento vem desde entdo sendo constantemente discutido



por urbanistas e demais militantes da Reforma Urbana®. A idéia é dar ao Poder Publico a
possibilidade de recuperar a “mais-valia” obtida pelo proprietario gracas a valorizagao
gerada por investimentos publicos urbanos. Ao prover infra-estrutura urbana, a agao do
Poder Publico geralmente provoca imediata valorizagdo fundiaria e imobiliaria da area,
gerando lucros significativos aos proprietarios. O “solo-criado”, que torna o direito de
construir independente da propriedade urbana, permite que o Estado onere construgdes
que ultrapassem limites que ele mesmo estabelece. Assim, a outorga onerosa possibilita
regular distorcdes de valorizagdo geradas por essas intervencdes, ou ainda compensar as
perdas do proprietario relativas a processos de tombamento. Nesses casos, o proprietario
de imovel tombado, que perde o direito de construir naquele terreno, pode transferir esse
direito para outras propriedades na cidade, usando-se do instrumento da Transferéncia
do Direito de Construir, prevista no artigo 35 do Estatuto da Cidade.

A outorga onerosa aprovada no Estatuto da Cidade (art. 28 a 31) responde a varias
possibilidades ja testadas em diferentes cidades brasileiras'™. A venda de potencial
construtivo pode por exemplo permitir uma maior verticalizagcdo — as vezes, mas nem
sempre, revertida em maior adensamento — em corredores urbanos ou outras areas cujo
desenvolvimento urbano possa ser induzido. Por outro lado, 0 mesmo instrumento pode
eventualmente refrear a verticalizagdo em bairros residenciais horizontalizados, ao
estabelecer uma taxacido para a construgdo acima de um coeficiente construtivo basico
(geralmente 1). Trata-se também de um eventual mecanismo de arrecadagao, que pode
ser aplicado em bairros com potencial de verticalizagao, que sera portanto devidamente
onerada. Mas essa possibilidade de arrecadagao ndo pode transformar-se no objetivo do
instrumento, pois sendo ele acabara subordinando as necessarias decisdes urbanisticas a
desenfreada corrida por arrecadacao. Nesse caso, a politica urbana acaba tornando-se
refém de uma logica tributaria, o que resulta em péssimos resultados para a cidade.

Essa é a distorcdo que ocorre com as Operacbes Urbanas Consorciadas, também
previstas no Estatuto da Cidade. Estas sdao, em suma, uma variante da outorga onerosa,
em que se especifica uma area dentro da qual os recursos arrecadados com a venda de
potencial construtivo deverdo ser obrigatoriamente aplicados para a recuperagao viaria e
urbana. O argumento central desse instrumento é o de que dessa forma possibilita-se
“parcerias” entre o Poder Publico e o setor privado, através das quais o capital privado,
interessado na compra do “solo-criado”, acaba financiando a recuperacdo da cidade,
naquele trecho especifico. Segundo seus defensores, esse instrumento permitiria que
renovagdes urbanas saiam "de graga" para o poder executivo municipal. Entretanto, a
Operagado Urbana é certamente um dos instrumentos mais polémicos do estatuto, pois
pode ser utilizado apenas para responder aos interesses dos setores imobilidrios da
cidade. Isso ocorreu, por exemplo, nos casos de Operagbes Urbanas ja ocorridos na
cidade de Sao Paulo, em especial na conhecida Operagao Urbana Faria Lima.

Como pela lei os recursos arrecadados nas Operacdes Urbanas com a venda de solo-
criado devem ser exclusivamente aplicados na melhoria da infra-estrutura viaria da
propria area da operacao, tém-se essa impressdo de que as avenidas saem "de graga"
para a cidade, financiadas pela iniciativa privada. Entretanto, se a operacédo urbana se
propde a "vender" solo-criado para arrecadar fundos para a melhoria viaria, estima-se que
ela s6 possa ocorrer em areas onde o mercado tenha interesse em comprar, sem o que a
operagao torna-se, no jargdo do mercado, um "mico". Entretanto, assiste-se a uma
“corrida” para definir areas de Operacgdes Urbanas, sob o forte argumento de que assim a
cidade toda estara sendo “renovada” as custas do capital privado. Porém, o que ocorre

? Ver “Estatuto da Cidade: guia para implementac&o pelos municipios e cidad&os”, Brasilia: CEF/Pdlis, 2001.
1% idem citacdo anterior



de fato é que as decisbes de politicas de planejamento urbano acabam subordinando-se
aos interesses do mercado e, para evitar “micos”, o Poder Publico tem de fazer
investimentos prévios para sinalizar ao mercado que a area valera o investimento. Esses
investimentos nunca sao computados nos custos das operagoes, evidentemente, e se a
operagado nao "colar", os prejuizos aos cofres publicos serdo enormes. J& comentamos
acima como a regiao da Faria Lima, em Sao Paulo, recebeu milionarios recursos publicos
viarios em areas que "coincidentemente" estavam na regido da Operacao Urbana, mas
que nao foram computadas em seu custo. Além disso, as desapropriagdes para abertura
de novas avenidas gera processos judiciais e precatérios, que também ndo entram no
calculo "oficial", escamoteando o real prejuizo publico gerado pela operagdo. Ainda no
caso de Sao Paulo, estima-se que esses precatorios superem R$ 1 bilhdo na Av. Faria
Lima, e a Av. Aguas Espraiadas, area de uma nova Operagao Urbana, ja custou outro
bilhdao para ser feita (com a canalizagao do corrego), antes mesmo do inicio da operagao.

Alguns urbanistas defendem a criagao de titulos financeiros, os CEPACS, negociaveis na
bolsa, correspondendo ao estoque de area construida "a mais" a ser disponibilizada na
operagao. Assim, lanca-se no mercado papéis representando os metros quadrados a
construir, que podem ser comprados por qualquer um. Dessa forma, o Poder Publico
arrecada de uma s6 vez o valor necessario a obra de urbanizagdo, ndo tendo que
adiantar esses fundos. Porém, além do riso desse recurso (pois o CEPAC pode nao Ter
sucesso na bolsa e tornar-se outro "mico"), ele subordina de vez a politica urbana aos
interesses e a logica do mercado, ja que, por incrivel que pareca. Uma pessoa que nem
sequer tenha terreno na area da operacdao pode adquirir o titulo para negocia-lo no
mercado financeiro.

Uma das formas de evitar essas distor¢cdes estaria na possibilidade de ampliar as areas
territoriais destinadas as operagdes urbanas para além do setor de interesse do mercado,
incluindo areas com habitagbes precarias. Assim, seria possivel criar ZEIS" dentro da
area da Operacao Urbana, e canalizar os recursos advindos da venda de solo-criado para
elas.

- Direito de Superficie e Consoércio Imobiliario

O direito de superficie permite a transferéncia do direito de uso do solo do proprietario
para terceiros, por prazos determinados. Um dos mais antigos instrumentos juridicos
urbanos, embora pouco falado, esse instrumento é importante para agilizar algumas
situacbes de necessaria regularizagao fundiaria e/ou urbanizagédo, e para incentivar o
exercicio da funcdo da propriedade urbana. Isso porque o proprietario que transferir o
direito de superficie ndo estara abrindo mao de eventual valorizagao futura de seu bem. E
em casos de terrenos ocupados, esse instrumento pode incentivar o proprietario a
autorizar o uso do terreno, ainda mais se sua urbanizagcado e regularizagdo gerar uma
valorizagdo futura. O proprietario pode também transferir o direito de uso ao Poder
Publico — inclusive em negociagdes que envolvam a aplicagédo do IPTU progressivo —
liberando-o para realizar obras de urbanizagao e regularizacao, cujo direito de uso sera
depois repassado aos moradores. Nesse caso, também se aplicaria o instrumento do
Consércio Imobiliario (art. 46 do Estatuto), pelo qual o Poder Publico urbaniza
determinada area privada sujeita ao IPTU Progressivo, adquirindo apds a obra parte do
terreno, deixando ao proprietario outra parte cujo valor urbanizado seja equivalente ao
valor de toda a area antes da urbanizagao. Por fim, o Direito de Superficie pode ser (util

' As Zonas Especiais de Interesse Social, também propostas no Estatuto da Cidade.



para terrenos publicos, podendo-se transferir o direito de uso a populagédo que o ocupa,
facilitando os procedimentos de regularizagao.

- Direito de Preempc¢ao:

O Direito de Preempcgao talvez seja um dos instrumentos ha mais tempo utilizados nos
paises europeus. Trata-se da prioridade dada ao Poder Publico para efetuar a compra em
negociac¢des imobiliarias em determinadas areas definidas por ele.

Ele permite ao Poder Publico fazer estoque de terras destinadas a producido de
habitagbes de interesse social, e regular a valorizagdo fundiaria de determinada area.
Mais uma vez, as areas sujeitas a esse instrumentos devem ser indicadas no Plano
Diretor, o que remete seu sucesso as negociagdes politicas na Camara Municipal.

E um instrumento importante especialmente em areas centrais, j4 que o estado pode
acompanhar as dindmicas imobiliarias dessas areas. Além disso, ao “segurar’ a venda de
imoveis em precos definidos e eventualmente congelados por determinado tempo (como
ocorre, por exemplo, em Belém), o Poder Publico consegue regular a valorizagado
fundiaria e imobiliaria.

Entretanto, o grande limitador desse instrumento é sem duvida a cronica falta de recursos
publicos, exacerbada pelas opgdes macro-econbmicas e pela Lei de responsabilidade
Fiscal, o que restringe seriamente a possibilidade do Poder Executivo Municipal efetivar
0s negocios a ele oferecidos pelo Direito de Preempgao.

Temos entdo que os instrumentos tributarios e de indugcdo ao desenvolvimento urbano,
especialmente aqueles propostos no Estatuto da Cidade, podem sim promover o inicio de
uma novo papel para os municipios no controle dos processos de producido urbana,
dando-lhe o necessario sentido democratico e de justiga social. Entretanto, as reflexdes
aqui apresentadas mostram como esse sera sem duvida um caminho ainda longo, que
depende de um processo paulatino de consolidacdo de uma cultura politica que veja o
Estado como o legitimo controlador da fungao social das propriedades urbanas e indutor
do crescimento das cidades segundo o interesse publico. Nesse processo, o papel dos
grupos organizados da sociedade civil sempre sera central e imprescindivel para que a
histéria do Estatuto da Cidade continue em seu dificil, mas até agora efetivo, caminho
para garantir a reversdao da extrema desigualdade e exclusdo sdcio-espaciais
apresentadas pelas cidades brasileiras.
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