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Introducao

PESQUISA aborda as condi¢oes de vulnerabilidades social e em satde ¢ a
segregacao residencial no municipio de Sao Paulo, e o potencial uso de
medidas cientificas para instrumentos de financiamento urbano enquan-
to politica publica promotora de inclusao socioterritorial.
Para tanto, as anilises desenvolvidas procuram investigar quatro proble-
mas complementares, com enfoques inter ¢ multidisciplinares, a saber:

a) As condigoes de satde se vinculam a segregacio residencial no muni-
cipio de Sao Paulo? Quais as evidéncias que vinculam as condi¢oes de
saude e vulnerabilidade socioespacial no territorio?;

b) As condi¢oes de segregagio residencial e desigualdades socioespaciais:
quais as principais evidéncias ¢ mapeamento territorial dos principais
indicadores?;

¢) Os instrumentos de financiamento urbano e promogiao de inclusao so-
cioespacial: quais os instrumentos existentes no marco regulatorio ur-
bano com maior potencial de utiliza¢do no financiamento da mitigagao
das desigualdades sociais € em satide no uso do territério urbano?

d) Os instrumentos de financiamento urbano identificados como promo-
tores da mitigagdo das desigualdades se utilizam de evidéncias empiri-
cas, indicadores baseados em pesquisa cientifica?

O uso mais inclusivo do territério nas suas diversas e complexas dimen-
soes em uma cidade com mais de 12 milhoes de habitantes em 2018 e mais de
1.500 km? de extensdo ¢ desafio importante para as diversas politicas publicas
no ensejo de se promover uma cidade mais saudavel e sustentavel e que construa
o desejavel processo gradativo de alinhamento as premissas da Nova Agenda
Urbana, refor¢ada pela Declarag¢io das Cidades 2030 (UN Habitat, 2018) e de
diversos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ONU, 2015).

Os temas ora investigados se colocam na busca destas agendas e operam
nas interfaces de diversos campos disciplinares — sattlde publica urbana; vulnera-
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bilidade socioespacial, segregacao residencial e geografia fisica; desenvolvimento
urbano inclusivo, habitagao social e urbanismo social; politica fundidria e instru-
mentos de financiamento urbano (“land policy” e “land base tools”); sustentabi-
lidade e ecologia urbanas. Diversas pesquisas se tém desenvolvido internacional-
mente e, mais recentemente no Brasil e na cidade de Sio Paulo no que se refere
a algumas dessas problematicas e suas interfaces, sem a pretensio de esgotar as
referéncias, apontamos por exemplo as recentes publicagdes de Fajersztajn et
al. (2016), Barrozo et al. (2015), Marques (2015), Villaga (2011) e Leite et al.
(2019).

Porém, além dos necessarios avangos na constru¢io das evidéncias em-
piricas mapeadas espacialmente, procurou-se nesta pesquisa avangar para uma
fronteira ainda nao investigada: a questao da possibilidade do financiamento das
mitigacoes das vulnerabilidades sociais € em satide no uso do territério através
de medidas cientificas. Para tanto, analisou-se o instrumento urbano da Outorga
Onerosa do Direito de Construir (OODC): instrumento pertencente ao rol das
politicas fundiarias de mobilizagao da valoriza¢io do solo que recebeu relevante
incremento no Plano Diretor Estratégico (PDE) da cidade em 2014 e possui as
condig¢des de nio tributagio e fungio redistributiva, ou seja, deve financiar os
territérios de maior vulnerabilidade social (Leite et al., 2018).

Saude e segregacdo residencial em Sao Paulo

Diga-nos onde mora e lhe diremos como ¢ a sua satde... Tao forte é a
relagdo entre lugar e saude, que terfamos grandes chances de acertar. Como
disse Melody Goodman, “seu codigo de enderegamento postal ¢ um melhor
preditor de sua satde do que seu coédigo genético” (Roeder, 2014). Tal relagio
ocorre quando o espago urbano reverbera o gradiente social na satide. No nivel
do individuo, quanto mais baixa a posi¢do socioecondémica de uma pessoa, pior
sua saude (Marmot, 2017). Como, em geral, os grupos sociais ocupam 0s €s-
pacos de acordo com sua posi¢do social em uma cidade, também os problemas
de satde associados aos determinantes sociais se localizam de forma agregada,
em um nitido padrao socioespacial. Tal degrau entre os estratos sociais tem sido
observado em diversas cidades e realidades intraurbanas como em Baltimore,
Estados Unidos da América e em Glasgow e Londres, Reino Unido (Marmot,
2017). A expectativa de vida ao nascer chega a ter diferen¢a de mais de 20 anos
entre os bairros mais ricos ¢ os mais pobres nessas cidades. Nao ocorre de forma
diversa nos grandes centros urbanos do Brasil. Tamanhas discrepancias em satde
¢ longevidade constituem uma questao de direitos humanos e, portanto, reque-
rem agao e politicas publicas consistentes para reduzi-las (Weiss; Eikemo, 2017).

Encontrar os mecanismos sociais que sustentam tais diferengas entre os
estratos pode contribuir para potencializar as agdes para a redu¢ao desse degrau.
Grande esfor¢o cientifico tem sido feito nesse sentido nas altimas décadas. Em-
bora no nivel mais proximal, fatores como idade, sexo, cdédigo genético, escola-
ridade e estilo de vida expliquem grande parte da sattlde de um individuo, a inte-
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racao desses com fatores intermediarios e distais nio pode ser negligenciada. O
contexto da vizinhanga esta associado a satide, independentemente dos atributos
no nivel do individuo. A qualidade ambiental (presenga ou auséncia de polui¢iao
do ar, por exemplo), a disponibilidade e acessibilidade aos servigos de saude,
oferta de alimentos saudaveis e infraestrutura de recreagdo, o capital e suporte
social (que podem influenciar no comportamento das pessoas) e a importancia
da privagio relativa sao efeitos do contexto do lugar (Flowerdew et. al., 2008).

A segregacao residencial das cidades brasileiras é tema importante da ge-
ografia, da sociologia e entre pesquisadores da drea de planejamento urbano,
tendo sido abordada por uma literatura vasta e diversa que procura elucidar seus
mecanismos (Caldeira, 1996; Carlos, 2003; Lencioni, 2008; Villaga, 2011, entre
outros). No entanto, tem sido ainda pouco medida em termos empiricos, em-
bora tenha sido bastante explicada do ponto de vista tedrico. Diversos estudos
em saude tém apontado a segregacido residencial como mais explicativa como
fator distal do que a renda ou outras varidveis socioeconomicas (Huynh et al.,
2017; Krieger et al., 2018). Aqui, avaliamos a segregagao residencial por raga/
cor, por renda e por renda e raga/cor de forma combinada a partir dos Indices
de Concentra¢io nos Extremos (ICE), desenvolvidos por Massey (1996), com
a finalidade de uma analise empiricamente embasada para o estudo da relagao da
segregacdo residencial em Sdo Paulo com a mortalidade infantil pés-neonatal,!
um indicador classico de condig¢io de satde.

Como uma medida de polarizacao socioespacial, o ICE quantifica os ex-
tremos dos grupos privilegiados e com privagdo em uma métrica Gnica e avalia a
extensdo da concentragao da populagao em um ou outro grupo.

o5, - Ai=P)
L

A;: nimero de pessoas categorizadas como pertencendo ao extremo mais
privilegiado;

P: nimero de pessoas categorizadas como pertencentes a0 grupo menos
privilegiado;

T’: total da populagio na drea estudada.

Assim, o ICE varia de -1 a +1. Quanto mais préoximo de -1 ou de +1,
maior a polarizagdo no extremo inferior ou superior. O valor 0 indica que a drea
niao ¢ dominada por concentragdes nos extremos de nenhum dos dois grupos
(Huynh et al., 2017).

Os microdados do Censo Demogrifico de 2010 (IBGE, 2010) foram ex-
traidos para os cilculos de sete diferentes medidas de ICE:? (1) ICE para renda,
(2) ICE para cor/raga preta, (3) ICE para cor/raca preta, parda ou indigena
(PPI), (4) ICE para educagio, (5) ICE para renda e cor/raga preta, (6) ICE
para renda e cor/raga branca, (7) ICE para renda e cor/raga PPI. A unidade
geografica foi a drea de ponderagio do Censo Demogrifico.
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O risco relativo de mortalidade infantil pés-neonatal correspondeu aos
obitos entre residentes do municipio de Sao Paulo ocorridos entre 2006 ¢ 2009,
por todas as causas, padronizados por sexo. O periodo de quatro anos foi defini-
do para manter estabilidade da taxa, evitando flutuag¢oes aleatérias entre os anos.

A relagdo entre os riscos de mortalidade infantil pés-neonatal e os indica-
dores de segregacio residencial foi avaliada por meio da aplicagio de regressoes
(Minimos Quadrados Ordindrios, regressoes espaciais globais e regressoes geo-
graficamente ponderadas.?

Riscos Relativos Agrupamentos

Observados espaciais
I 0.00 - 0.59 n&o significativo
[ 0.60 - 0.84 I aito
0.85-1.00 baixo
[ 101-136
B 1.37 -262
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Sistema de Coordenadas
Geograficas SIRGAS 2000
UTM, Fuso 23 Sul

Fontes: Cartografia: IBGE (2010); Barrozo et al. (2015); Dados de mortalidade: Datasus;
Dados de popula¢io: IBGE (2010).

Figura 1 — Distribuigao espacial da mortalidade infantil pés-neonatal ocorrida entre
residentes do Municipio de Sao Paulo, de 2006 a 2009: a) Riscos relati-
vos; b) Agrupamentos espaciais.

A busca por evidéncias empiricas da relagdo entre satide e segregagio per-
mite-nos afirmar que, apesar de o padrio espacial da mortalidade estudada apre-
sentar fraca tendéncia a agrupamento considerando o municipio como um todo
(Figura la), ocorreram agrupamentos locais significativos (Figura 1b). Segundo
Deaton (2003), a mortalidade infantil em paises em desenvolvimento é prima-
riamente uma consequéncia da pobreza; a renda baixa seria o fator importante
e nio a desigualdade de renda em si. O modelo aqui encontrado com base na
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segregacao residencial por cor/raga explica de forma satisfatéria os riscos rela-
tivos da porgao central e norte do municipio, embora subestime os riscos na
porgao sul (Distritos Cidade Dutra, Grajaa e Parelheiros). Foi o melhor modelo
entre todos os tipos de segregagdo aqui avaliados, salientando a questao racial e
a questdo racial combinada com a renda, no terceiro modelo mais explicativo. E
importante ressaltar que essa segregagao ocorre na area, ja que se trata de um es-
tudo ecoldgico, para o qual os dados sio agregados. Assim, nao necessariamente
apenas criangas de raga/cor preta, parda ou indigena foram a 6bito, mas a segre-
gagao por raga/cor do local de moradia ¢ o indicador de maior associagdo para
a mortalidade pés-neonatal em Sio Paulo. Quando os ébitos neonatais (bebés
entre 0 e 27 dias completos) sio incluidos na analise — a segregagdo residencial
por raga/cor e renda combinadas explicam mais a mortalidade infantil do que a
renda de forma isolada (Barrozo, 2018).

A relagdo observada entre satde e segregacdo residencial tem sido maior
do que a relagdo entre satide e medidas de pobreza, para diversos desfechos nos
Estados Unidos, em diversos niveis de agrega¢ao dos dados (Krieger et al., 2018).
Os resultados aqui apresentados apontam para a importincia da segregagdo re-
sidencial associada a cor/raga na mortalidade infantil p6s-neonatal. Esse topico
necessita de uma melhor compreensdo, ja que analises ecologicas sao limitadas
para capturar os processos subjacentes. Apesar disso, tem-se compreendido a se-
gregac¢io residencial como um fator estrutural que ajuda a perpetuar a desigualda-
de social (Mackenbach, 2017). Algumas teorias contribuem para compreender as
iniquidades na mortalidade estudada. Uma das explicagoes diz que as iniquidades
em saude fluem da distribui¢ao sistematicamente desigual de poder politico, pres-
tigio e recursos entre os grupos da sociedade (Weiss; Eikemo, 2017). Um impor-
tante recurso ¢ o acesso as informagoes. Segundo a teoria da difusao de inovagoes
(Phelan et al., 2010), as mortalidades apresentam maior desigualdade entre os
grupos sociais quando correspondem a causas evitdveis como a mortalidade in-
fantil pés-neonatal porque os grupos dos estratos sociais mais altos tém acesso ao
conhecimento e aos recursos necessarios para a prevengdao. Sem a pretensao de
explicar a raiz da segregagao residencial no Brasil e em Sao Paulo, os resultados
desse estudo apenas apontam para a necessidade de se olhar mais cuidadosamente
para a questdo racial nas andlises de desigualdade em satide. Talvez sejam neces-
sarias politicas publicas direcionadas a grupos especificos de pessoas mais vulnera-
veis entre os vulneraveis ou intervengdes para a redugao da segregagio residencial.

A quinta causa bdsica mais importante de 6bitos no periodo estudado
compreendeu as mortes por diarreia e gastroenterite de origem infecciosa pre-
sumivel (92 criangas). Além das condi¢oes de maior precariedade das moradias e
de seus entornos (infraestrutura urbana e de suporte) e desvantagem nas condi-
¢oes de educagio e renda, servigos de satde de baixa qualidade em lugares onde
ha maior populagdo de raga/cor preta ou PPI podem explicar como a segre-
gagdo residencial estaria associada ao maior risco de mortalidade pos-neonatal.
Outros estudos sao necessarios para verificagdo dessa hipotese.
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Segregacio residencial e desigualdades socioespaciais

no municipio de Siao Paulo

O conceito de segregagio residencial pode ser compreendido como cons-
tituinte de processos de segregacdo socioespacial que conformam a estrutura
intraurbana das cidades. Trata-se, em linhas gerais, do processo de concentragao
de determinada classe social em uma determinada porgao do territério — uma
regiao ou um conjunto de bairros. Os autores Villaga (2011) e Castells (1979)
identificam uma relagdo diretamente proporcional entre estratificagdo de renda
e segregacao socioespacial, ou seja, quanto mais estratificada uma sociedade (ou
mais desigual em termos de renda), maior a tendéncia a concentragio das classes
mais altas em determinadas porg¢oes do territério. Em Sao Paulo verifica-se que
as camadas médias e alta da populagao concentram-se majoritariamente no setor
sudoeste da cidade, ainda que haja presenga dessas classes em por¢des menores
¢ mais isoladas no municipio, como o Jardim Sao Paulo, a norte, ou a Chacara
Santo Antoénio, a sul ou ainda o Jardim Anilia Franco e o Tatuapé a leste.

As regides de concentragdo das camadas médias e alta da populagio sao,
também, aquelas cujos iméveis tém os pregos mais altos da cidade, o que apon-
ta uma relagdo direta entre segregagao socioespacial e valorizagao imobilidria. O
valor da terra seleciona, portanto, quem pode ter acesso as por¢oes do territério
com urbaniza¢io mais consolidada, servida pelas redes de infraestrutura, trans-
porte e equipamentos publicos de qualidade, num processo que amplia a desi-
gualdade de renda com desigualdade de acesso a cidade bem estruturada. Porém,
o valor da terra decorre, principalmente, dos investimentos publicos realizados
em seu territério — quanto mais investimentos em transporte, por exemplo, mais
se eleva o pre¢o da terra e mais restritiva se torna como local de moradia das cama-
das populares. Esse processo pode ser corrigido com politicas publicas, seja pelo
reequilibrio dos investimentos no territério da cidade, especialmente nos bairros
mais precarios, seja pela utiliza¢ao de instrumentos urbanisticos de redistribui¢ao
dos ganhos de valoriza¢ao imobiliaria, como se verd na proxima parte deste artigo.

Em S3o Paulo, o poder publico acabou refor¢ando os processos de valori-
zacdo imobilidria do setor sudoeste da cidade, principalmente através da concen-
tragdo de investimentos publicos no sistema de transporte € no sistema viario,
que garantem ganhos de tempo de deslocamento para seus moradores de forma
bastante diferenciada do restante da cidade. Um amplo conjunto de indicadores
pode nos apontar desigualdades socioespaciais entre territorios do setor sudoes-
te do municipio, situado entre os rios Pinheiros e Tiet¢, ¢ os bairros periféricos.
O primeiro ¢ a valorizagao imobiliaria, expressa no mapa através da arrecadagao
do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). Vale lembrar que ha também
uma forte concentragio de propriedades imobilidrias no municipio de Sio Pau-
lo, onde 1% dos proprietarios é dono de 25% de todos os imdveis registrados no
municipio, cujo valor também ¢ alto, atingindo 45% do valor total de iméveis da
cidade (cerca de R$ 749 bilhoes) (Burgarelli et al., 2016).
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Fonte: Secretaria Municipal da Fazenda. Valores referentes a arrecadagio por distrito foram
coletados da base replicada em 27.8.2017; elaboragio prépria a partir do Mapa da Desigual-
dade (RNSP, 2018).

Figura 2 — Arrecadagao de IPTU por distrito no municipio de Sao Paulo.

O setor sudoeste, por sua vez, concentra as melhores oportunidades urba-
nas, tanto com relagao a oferta de empregos formais quanto com relagao a rede
de equipamentos e espacos publicos e a infraestrutura urbana, ao passo que as
regioes periféricas sio justamente aquelas por onde se espraiam os locais de mo-
radia precaria, coincidentes com os setores de mais alta vulnerabilidade social,
conforme indica o Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS).

O mapa da Figura 2 ¢, portanto, emblematico da distancia entre locais de
moradia da populag¢io pobre e locais com oportunidades de desenvolvimento
social, seja pelo trabalho, seja pelo acesso a servigos publicos de qualidade. O
transporte publico se torna crucial, portanto, para viabilizar essas conexoes.

Contudo, os investimentos publicos na estruturagio do sistema de trans-
porte publico coletivo em Sdo Paulo — redes de 6nibus de média e alta capaci-
dades ¢ metrd — ainda nio atingiram de forma mais equanime as distantes areas
da periferia, onde moram justamente as camadas mais pobres da populagio. Se-
gundo pesquisa da Rede Nossa Sao Paulo, cerca de metade da populagdo usa o
6nibus como modo de transporte publico preferencial, de uma a cinco vezes por
semana, sendo que para as familias com renda familiar média mensal entre dois
e cinco saldrios minimos, essa taxa é de 57%. Porém, o tempo investido nos des-
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Fonte: Elaborag¢io proépria a partir de dados disponiveis na plataforma Geosampa (SMUL/
PMSP) — Disponivel em: <www.geosampa.prefeitura.sp.gov.br>. Acesso em: 15 jan. 2019.

Figura 3 — Oportunidade de emprego X Vulnerabilidade Social X Transporte Puablico.

locamentos varia bastante, conforme a regiao de moradia dessas familias, ndo s6
em razio de distancias percorridas, mas em razdo da desigualdade na cobertura
da rede. Enquanto o tempo médio de deslocamento de moradores das regioes
Norte e Sul da cidade gira em torno de 2h05minutos, o tempo médio de deslo-
camento dos moradores da regiao Oeste para suas atividades principais (trabalho
ou estudo) gira em torno de 1h33, uma diferenga 25% do tempo a mais de des-
locamento no transporte nas regidoes menos favorecidas. Outro fator que agrava
essa desigualdade ¢ o impacto do prego das tarifas no or¢amento familiar, o que
impede mais da metade das familias de realizar visitas ou atividades de lazer. Se-
gundo a mesma pesquisa, as pessoas que mais sdo afetadas por essa restri¢do sao
as mulheres com Ensino Médio completo, que possuem renda familiar média
mensal de até dois salarios minimos, da classe C, pretas ou pardas, moradoras da
zona Leste (RNSP, 2018). Saldiva (2018, p.75) aponta essa disfun¢ao da vida
urbana como um “pedagio urbano na imobilidade” ou “velocidade social” ou
ainda “velocidade efetiva”.

Se o acesso as areas melhor infraestruturadas da cidade ¢ dificultado pela
rede desigual de transporte publico, por outro lado, os locais de moradia das
camadas mais pobres da populagio ainda sao, em sua grande maioria, bastante
precdrios. Sua urbanizag¢io foi feita, majoritariamente, por processos espontine-
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os de ocupagao de glebas periféricas, muitas delas irregulares, seja do ponto de
vista urbanistico, seja do fundiario. Muitas dessas ocupagoes avangaram sobre
dreas ambientalmente frageis, o que explica a grande incidéncia das areas de alto
risco geologico de escorregamento em assentamentos precarios. A populagio
vivendo de forma precaria no municipio atinge 26% do total de domicilios da
cidade. Segundo informa o Plano Municipal de Habitagio de Sao Paulo (SMH,
2016), a precariedade habitacional atingia cerca de 950 mil domicilios. Pelo
mapa da Figura 3, nota-se que a grande maioria dos assentamentos precarios se
situa na regido Sul, principalmente préximo aos mananciais de abastecimento
de dgua das represas Guarapiranga e Billings. Note-se, coincidentemente com a
conclusao das analises apresentadas na primeira parte relativas a saide urbana,
que o grau de precariedade das favelas nio estava associado a renda de seus mo-
radores, mas sim a sua localizagado no municipio, refletindo o grau de urbaniza-
¢do de seu entorno imediato.

MAPA AREAS DE RISCO X

ASSENTAMENTOS PRECARIOS

AREAS DE RISCO
I RISCO GEOLOGICO

ASSENTAMENTOS PRECARIOS
I LOTEAMENTOS IRREGULARES
I CORTIGOS

0 FAVELAS

0 NUCLEOS

0 5 10 km
| ER —

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados disponiveis na plataforma Geosampa (SMUL/
PMSP) — Disponivel em: <www.geosampa.prefeitura.sp.gov.br>. Acesso em: 15 jan. 2019.

Figura 4 — Mapas de favelas, loteamentos irregulares e cortigos e as areas de risco
ambiental.

A condigao de moradia é considerada precaria nio s6 por seus aspectos
construtivos — insuficiéncia de ilumina¢io ou ventilagdo, instalagoes elétricas
com riscos a seguranga, instabilidade das estruturas, por exemplo —, mas, prin-
cipalmente, pelas condi¢des da urbaniza¢io da regiao em que se inserem. Em
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geral, ha quatro fatores essenciais que caracterizam essa precariedade, que afe-
tam diretamente as condi¢oes de satde da populagio e que demandam agao
publica para sua solugio: i) insuficiéncia no atendimento as redes de infraestru-
tura urbanay; ii) existéncia de areas de risco de escorregamento ou inundagio; iii)
deficiéncia nos processos de coleta de lixo; iv) auséncia de espagos publicos ade-
quados, principalmente para a circulagio de pedestres, bicicletas e carros. Vale
lembrar que, ainda que ocorra de forma mais intensa nas ocupagoes irregulares,
principalmente nas favelas, essas condi¢oes de precariedade sio comuns ao en-
torno dos assentamentos, nos chamados bairros regulares e afetam diretamente
a satde dos grupos populacionais mais vulneraveis — mulheres, criangas e idosos.

Entre 2013 e 2014, a entio Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano (SMDU) elaborou estudos no ambito do processo de revisio do PDE
para verificar a caréncia de equipamentos sociais essencialmente vinculados ao
atendimento local — creches, escolas de ensino fundamental, unidades basicas de
saude — e identificar aquelas por¢oes do territorio com maior caréncia de equipa-
mentos. O mapa da Figura 4 evidencia mais um indicador da desigualdade entre
os setores da cidade mais consolidados e suas periferias, com maior caréncia
justamente nas areas ocupadas por aquelas familias mais vulneraveis do ponto
de vista social e, em sua maioria, moradoras em assentamentos ou bairros preca-
rios. A auséncia de creches é um fator que reforga a ja alta vulnerabilidade social
daquelas familias chefiadas por mulheres sozinhas. As dificuldades decorrentes
de transporte publico precario e caro a falta de creches reduz as possibilidades
de essas mulheres sairem de casa para conseguir trabalho e renda, num circulo
vicioso que impossibilita o desenvolvimento dessas familias.

A precariedade de espagos publicos nos territorios periféricos impoe diver-
sas barreiras ao seu pleno uso pelos moradores, seja pelas barreiras impostas a
mobilidade de pedestres e ciclistas, seja pela insuficiéncia de areas livres abertas
— pragas ¢ parques — para uso de seus moradores. Sua sociabilidade conta muitas
vezes com espagos improvisados. A rede ciclovidria da cidade ainda se concentra
no setor sudoeste da cidade. Além de precarias, as calgadas nao recebem ilumi-
nagao publica adequada, o que representa riscos para a circulagio de mulheres
jovens durante a noite.

Dos intimeros indicadores que poderiam atestar as diferengas entre viver
nos bairros periféricos e nos bairros do setor sudoeste, o mais dramatico deles
¢ o de expectativa de vida que, por sua vez, estd relacionado com o homicidio
juvenil. O desenho desse setor ¢ facilmente identificado nas dreas mais claras do
mapa a Figura 5, onde ha o menor nimero de registros de mortes por homici-
dio por 100 mil habitantes na faixa etdria entre 15 ¢ 29 anos. A precariedade ¢ a
insuficiéncia de atendimento por servi¢os basicos, equipamentos sociais ¢ outros
indicadores de qualidade de vida no municipio para o atendimento as necessi-
dades de criangas fora do periodo de aula, adolescentes e jovens se fazem sentir
nao como explicagdao absoluta, mas como indicador de possiveis causas para a
diferenga entre a mortalidade de jovens nas areas centrais e na periferia.
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Fonte: Elaboragao proépria a partir de dados disponiveis na plataforma Geosampa (SMUL/
PMSP) — Disponivel em: <www.geosampa.prefeitura.sp.gov.br>. Acesso em: 15 jan. 2019, e
SMDU (2016).

Figura 5 — Vazios assistenciais e concentragio demogrifica com altos indices de
vulnerabilidade social.

Instrumentos de financiamento urbano

e inclusio socioterritorial no municipio de Sao Paulo

A configurac¢ao das cidades obedece a processos histéricos muito profun-
dos, diretamente vinculados ao funcionamento do mercado fundiario. Na Amé-
rica Latina, e S3o Paulo ndo é exce¢io, o mercado do solo urbano se caracteriza
pela captagio pelos agentes privados da valoriza¢ao da terra derivados do esforgo
social e publico, o que permite uma acumulagio acelerada do capital. Também
¢ comum a baixa capacidade do Estado, seja como regulador do mercado, seja
como agente fiscal, de coer¢ao e controle das ag¢oes privadas e na provisao de
bens e servigos, incluindo a moradia social.

Como discutido anteriormente, em Sio Paulo os grupos mais ricos se
concentram na regido Sudoeste, que possui os melhores atributos urbanos, e,
consequentemente, as melhores oportunidades urbanas. Enquanto isso, restam
as camadas mais pobres as piores localizagdes, tanto no sentido fisico individual,
como no de atributos coletivos (redes, infraestruturas, espagos publicos). Ainda
que a exclusio socioespacial ndo seja um fenomeno unicausal nem unidimensio-
nal, a organiza¢ao dos grupos sociais na configuragao urbana ocorre principal-
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Fonte: Elaborag¢do propria a partir de: SIM (Sistema de Informagio sobre Mortalidade), Se-
cretaria Municipal de Satde; Programa de Aprimoramento das Informag¢des de Mortalidade;
CElInfo (Coordena¢io de Epidemiologia e Informagio); IBGE, 2010; SMUL (Secretaria
Municipal de Urbanismo e Licenciamento), Departamento de Produgdo e Andlise de Infor-

magio/Deinfo. Ano 2015; Mapa da Desigualdade 2017 (RNSP, 2018).

Figura 6 — Homicidio Juvenil por distrito.

mente a partir de uma ferramenta de mercado: o prego da terra. Assim, quem
consegue pagar mais ocupa as melhores localiza¢oes; aos demais sdo reservadas
as categorias de localizagdo menos qualificadas e valorizadas, seja no mercado
formal ou informal.

A valorizagio dos imoveis no territorio da cidade decorre dos investimen-
tos pablicos acumulados historicamente, especialmente em infraestrutura de su-
porte — a infraestrutura basica (abastecimento de agua, esgotamento sanitdrio,
drenagem, coleta de lixo e energia) e as redes de transporte, de equipamentos ¢
servigos e de espagos publicos — e essa valorizacdo podem e devem ser capturadas
e compartilhadas entre toda a sociedade que, afinal, financiou tais investimentos,
pagando impostos (Smolka; Amborski, 2000).

Ha diversos instrumentos legais disponiveis para a corre¢ao dos histéricos
desequilibrios sécio-territoriais que podem ser utilizados para, inclusive, reduzir
a distincia entre os estratos sociais. A recuperagdo, a captura ou a mobilizagio
da valorizagao fundiaria (land value capture; land value sharing) se materializam
em agoes ¢ instrumentos tributarios e nio tributarios, regulatérios, obrigagoes,
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condicionamentos ao direito de propriedade, entre outros. Os instrumentos se
orientam a retornar direta ou indiretamente a comunidade os recursos criados
pelo esfor¢o publico a fim de reverter a desigualdade territorial e financiar a ci-
dade (Furtado; Acosta, 2013).

Ha um conjunto de instrumentos urbanos de politica fundidria potencial-
mente promotores do chamado urbanismo social, previstos no PDE 2014, que
podem ser aplicados para garantir um uso mais justo e equilibrado do territério
urbano, como a garantia de terras para produg¢io de habitagio de interesse so-
cial, como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) (Nobre, 2016).

Mas o instrumento urbano da OODC ¢ aquele que possui os melhores
atributos para financiar as mitiga¢oes das vulnerabilidades social e em satide no
uso do territério. A OODC ¢ uma resposta de politica publica urbana que (2)
regula o direito de construir em favor da coletividade; (#7) reduz o efeito econo-
mico diferenciado derivado das decisdes administrativas vinculadas a concessio
de beneficios urbanisticos; e (#42) recupera parte da valoriza¢ao acumulada his-
toricamente decorrente de obras e infraestruturas ja realizadas.

O montante arrecadado tem representado, nos anos de maior arrecada-
¢do, como em 2011, o equivalente a 11,5% do volume total de investimentos
municipais (Equino; Leite, 2018). A natureza extraor¢amentaria, o cardter nao
tributdrio e a finalidade redistributiva do instrumento abrem uma importante
oportunidade para priorizar investimentos orientados a reduzir as diferengas por
demandas socio-territoriais entre as regioes da cidade.

De que forma a OODC pode ser um instrumento para combater os enor-
mes desequilibrios territoriais da cidade? Os recursos da OODC sao “carimba-
dos” por disposi¢ao legal com um claro objetivo redistributivo, tendo seu uso
possivel em promogido de regularizagio fundidria, habita¢io de interesse social,
reserva fundidria, ordenamento da expansao urbana, equipamentos urbanos e
comunitdrios, de lazer e areas verdes, prote¢io ambiental, cultural ou paisagisti-
ca. Os recursos sao capturados nos empreendimentos imobilidrios langados nas
regioes mais valorizadas da cidade e sio administrados pelo Fundo Municipal
de Desenvolvimento Urbano (Fundurb), cujo conselho decide em que e onde
direcionar os recursos, devendo ocorrer em agoes e regides de maior vulnerabi-
lidade social. A partir do PDE 2014, ficou estabelecido que pelo menos 30% dos
recursos devam ser direcionados a obten¢io de terra destinada a moradia social,
e outros 30% a questoes relativas a mobilidade urbana (PDE, 2014: Parigrafo
2°, Artigo 340).

Evidentemente, essa vinculagio nio garante que os recursos serdo utili-
zados de maneira redistributiva. Para saber se de fato ocorre redistribui¢io do
recurso necessitamos analisar tanto a geragdo do recurso via OODC como as
decisoes de investimento desses recursos, via Fundurb.

Com um objetivo exploratério, nossa analise foca no periodo 2012-2017
para arrecadagao de OODC, e 2013-2018 para as decisoes de alocacao espacial
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e montantes desses recursos pelo Fundurb. Para realizar o estudo detalhado da
discriminagao dos investimentos ¢ preciso conhecer cada projeto e sua localiza-
¢do, dados que estdo disponiveis s6 a partir de 2013.

A primeira evidéncia, que ndo surpreende, é que a arrecadagao de recursos
da OODC no municipio ¢ concentrada ao redor das areas centrais ¢ no vetor
centro-sudoeste. Esse comportamento responde, além da concentra¢ao de ren-
da, as dareas para as quais a cidade liberou os maiores estoques para constru¢ao
no PDE de 2012. Evidentemente a demanda por densidade se da nas areas de
maior atragdo do capital imobilidrio.

Durante os anos 2012, 2013 ¢ 2014, a arrecadagio se concentrou prin-
cipalmente no eixo centro-sudoeste, com atividade na zona leste (Tatuapé e
arredores). Mas, a partir de 2015, as regioes de Moema, Vila Mariana e Satde
ganham forga, assim como a regido Norte mais préxima do centro.

Durante esses anos, a arrecada¢io se manteve bastante constante, com
valores ligeiramente superiores aos R$ 200 milhoes, com exce¢io de 2017, ano
em que cai consideravelmente aproximadamente para R$ 130 milhoes. No total
do periodo, a arrecadagdo foi de cerca de R$ 1,3 bilhdo, dos quais 72% foram
arrecadados dentro do centro expandido.

Para conferir o comportamento do investimento foram analisados os pro-
jetos financiados com recursos do Fundurb entre 2013 ¢ 2018. Ainda que tenha
havido mudangas entre o PDE de 2002 ¢ o de 2014, essas se orientaram basi-
camente a detalhar a destinag¢do. Foram investidos aproximadamente US$ 430
milhdes, com a seguinte distribui¢io:

Quando observamos a distribui¢do dos investimentos no espago, notamos
o quanto ela é ampla no municipio. Se durante 2013 e 2014 os recursos pare-
ceram acompanhar projetos de estrutura urbana cruzando a cidade de leste a
oeste, em 2016 deu-se prioridade ao vetor centro-sul.

Na Figura 7 se apresenta o comportamento territorial da arrecadagio de
OODC e de investimentos do Fundurb para o periodo analisado.

Quando dividimos a cidade entre centro expandido e os demais bairros da
cidade, as areas geradoras de arrecadacao de recursos via OODC se concentram
dentro do centro expandido, com especial destaque para Moema e Pinheiros.
Por sua vez, os recursos de investimento realizados pelo Fundurb foram maiori-
tariamente nas regiodes periféricas: o extremo noroeste (Perus, Pirituba), leste e
sudeste (Aricanduva-Formosa, Itaquera, Vila Prudente, com destaque para Sao
Mateus), extremo oeste (Raposo Tavares), extremo sul de Ipiranga, e o centro
histérico da cidade (S¢).*

A fim de comparar geragio e recepgao por area de ponderagio, realizou-se
um balango entre os valores recebidos (Fundurb) e os valores gerados (OODC).?
Os resultados se apresentam na Figura 8 junto com uma representagao da distri-
bui¢io da renda no municipio para contextualizar a leitura.
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Tabela 1 — Discriminagio dos investimentos do Fundurb no periodo 2013-2018°¢

Investimento Valor (US$ milhdes) % do total
Administrativo 5,05 1,17%
Trabalho social 10,17 2,36%
Educacao 14,53 3,37%
Compensagao ambiental 0,06 0,01%
Desapropriagdes 44,37 10,30%
Habitagdo 110,00 25,54%
Infraestrutura 39,46 9,16%
Infraestrutura sanitaria 72,11 16,74%
Lazer 36,55 8,48%
Transporte 29,81 6,92%
Carro particular 25,98 0,60%
Ciclovia 4,06 0,94%
Onibus 23,03 5,35%
Pedestre 38,93 9,04%
Total 430,75 100,0%

As areas de pondera¢io em tons de azul sio aquelas em que houve um sal-
do de maior investimento do que de gerag¢ao de recursos enquanto as dreas em
em tons de vermelho s3ao as que geraram mais recursos do que receberam em in-
vestimentos. O mapa da Figura 8 (tons de azul x tons de vermelho) oferece um
resultado alentador. As decisoes publicas de investimento dos recursos advindos
da Outorga Onerosa de Direito de Construir (OODC) no municipio tém sido
alocadas principalmente nas dreas nao geradoras. As dreas mais fortes em tons
de azul coincidem com regides pobres da cidade (em termos de renda; mapa a
direita). Evidentemente, algumas dreas precisam de maior prioridade no investi-
mento puablico: o extremo norte (Tremembé-Jagana), Brasilandia, Cachoerinha,
o extremo leste (Itaim Paulista, Guaianases, Cidade Tiradentes), e o extremo sul
(M’Boi Mirim, Capela do Socorro, Parelheiros). O ponto central da cidade (S¢),
regido dotada de enorme infraestrutura de suporte, pode ter justificado recebi-
mentos de recursos do Fundurb para promogio de habita¢io de interesse social.

E importante frisar que o resultado alentador tem base num dos principios
da OODC. Os recursos tém destinag¢do especifica em objetivos de natureza re-
distributiva, como ¢ a moradia social, o transporte coletivo e outros elementos
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Figura 7 — Comparagio das areas de ponderag¢ao geradoras de arrecadagio de OODC
(2012-2017) e receptoras de investimentos pelo Fundurb (2013-2018).

relativos a infraestrutra de suporte da cidade. Essa é uma vantagem da OODC
quando comparada a outros instrumentos de financiamento urbano que tendem a
concentrar as disparidades espaciais ao limitar o uso dos recursos, por exemplo, ao
perimetro préoximo ou inclusive imediato da drea geradora. Porém, o debate pre-
cisa ser colocado de forma mais ampla, pois, se o recurso se limitasse ao perimetro
proximo da drea geradora, mas “carimbado” em sua destinagdao para fins redis-
tributivos, por exemplo, para moradia social, o impacto na distribui¢ao da renda
seria muito superior do que um recurso “carimbado” que se concentra sé nas
dreas pobres. Assim, para que os instrumentos de financiamento urbano atendam
o objetivo de reduzir as disparidades criadas pelos diferenciais do prego da terra,
servigos ¢ infraestruturas, precisamos observar critérios territoriais ¢ de destinagao
do investimento. Caso contrario, podemos acentuar as diferencias ja marcadas
entre as dreas das oportunidades e as dreas de vulnerabilidade de nossas cidades.

As agodes publicas continuadas nas mesmas regioes da cidade sao respon-
saveis pela concentragio das oportunidades. A combinagdo entre arrecadacio
¢ investimento de modo redistributivo neste caso (OODC e Fundurb) rompe
essa ma “tradi¢cao” da nossa cidade e oferece oportunidade de reverter o ciclo
vicioso de investimentos, direcionando-os as regidoes mais carentes ¢ de maior
vulnerabilidade social e de satde.
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Figura 8 — Balango entre geragdo de recursos da OODC e o investimento por area
de ponderagao (2012-2018) e distribuigao espacial da renda (2010.

Consideracoes finais

As evidéncias mostram claramente o alinhamento das desigualdades so-
ciais, o uso do territério e as condigdes de saide no municipio de Sao Paulo.
Territérios com maiores caréncias nas condi¢oes de moradia e infraestrutura de
suporte sao aqueles onde vivem as populagdes com maiores vulnerabilidades
social ¢ em satde. Essencialmente, tem-se: (i) as populagdes mais carentes ¢
pobres moram nas regides mais periféricas, distantes ¢ com piores condigdes
de infraestrutura e servi¢os urbanos ¢ de mobilidade urbana. S3o os territérios
menos valorizados e, muitas vezes, informais; (ii) essas popula¢oes s3o as que
apresentam piores condi¢oes de satde.

Por outro lado, as andlises mostram que o principal instrumento de finan-
ciamento urbano para promogao de inclusdo socioespacial que tem sido aplicado
no municipio, a OODC, tem o seu funcionamento adequado no municipio a
partir das duas variaveis investigadas: onde se arrecadam recursos, nas regioes
com melhores condi¢des de infraestrutura de suporte e, portanto, mais valori-
zadas; onde se aplicam recursos, ou seja, a destinagao dos recursos de financia-
mento ocorre nos territérios de maior caréncia de habita¢do e infraestrutura de
suporte, menos valorizados e com presen¢a de maiores vulnerabilidades social e
em saude.
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O instrumento da OODC, portanto, possui grande potencial para atuar
na mitigagao das condi¢oes de vulnerabilidades social e em satide no territério.

Porém, as analises apontam a demanda por pesquisa qualitativa cuidadosa
referente aos itens dos investimentos realizados nas regides corretas. Os itens
carecem de informagoes publicas precisas em suas descri¢oes. Ha que busca-las e
submeté-las a andlise qualitativa. Esta sera a proxima etapa deste trabalho.

Ou seja, a OODC esta cumprindo seu objetivo ao destinar investimentos
publicos decorrentes de politica fundiaria nos lugares corretos e os valores fo-
ram mensurados. Mas falta discriminar e qualificar tais investimentos. H4 uma
caréncia de parametros objetivos e rigorosos na defini¢io dos itens financiados,
até para que esses ganhem maior consisténcia em termos de continuidade de
politicas publicas, além de corretas defini¢gdes e, consequentemente nao sujei¢ao
a escolhas politicas inconsistentes e questionaveis.

O instrumento pode e deve ser otimizado para melhor atuar nessas duas
demandas — onde ¢ o qué — de modo mais robusto, com maior foco e eficicia.

O instrumento deve ser potencializado e n3o desidratado conforme pro-
posta de revisao do marco regulatério urbano apresentada pela atual gestdo, ao
propor desconto de 30% no valor da OODC gerando significativa redugao de
recursos ao Fundurb (Leite et al., 2018).

O instrumento pode ser incrementado mediante a adogao de indicado-
res objetivos derivados de evidéncias empiricas, baseados em pesquisa cientifica,
como mostrado neste artigo.

Promover-se-ia também maior transparéncia publica na aplica¢io dos re-
cursos, com a publicagio periédica dos indicadores e mapeamento socioespacial
das desigualdades sociais € em satde para acompanhamento da sociedade e das
comunidades que receberdo os recursos. Esse é um ponto-chave para evitar as
alteragoes de destinagao. O mapeamento continuo dos investimentos poderia,
por exemplo, ser colocado como mais um indicador na pagina de monitoramen-
to territorial da prefeitura de Sao Paulo, o Gestio Urbana SP.”

O aperfeigoamento do instrumento, com base em indicadores espaciali-
zados de vulnerabilidade social e em satde urbana, o coloca como uma potente
ferramenta de politica pablica multisetorial integrada e territorializada. Pode-se,
por exemplo, usd-lo como elemento articulador de diversos planos setoriais,
como o Plano Municipal de Habitagio (PMH), o Plano Municipal de Mobili-
dade Urbana) (PlanMob), de equipamentos publicos, de educagio e de satde
publica.

O lado positivo da importancia do lugar ¢ que ele pode ser atuante na sat-
de das populagdes de formas diversas. Nessa escala, sdo a proximidade, a oferta,
a possibilidade de acesso que tém o potencial de alterar o comportamento das
pessoas, inclusive pela interagao social e pelas redes que se estabelecem. Redu-
zir a segregacio pode ter efeito positivo no bem-estar das pessoas. Mas como
diminuir a segregacao? Torres et al. (2003) ponderam que se o Estado gera
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segregacao por agoes governamentais, também ¢ ele quem teria condig¢des de
promover a integragdo. Os mecanismos seriam por meio de agoes que os autores
chamaram de politicas governamentais relativas ao espago construido e politi-
cas sociais “espacialmente organizadas”. Entre as primeiras estariam as agoes
de regulamentagdao urbana e investimentos em infraestrutura nos bairros mais
pobres. No segundo grupo estariam as politicas sociais tradicionais nas areas de
educagio, saade, assisténcia social, esportes, cultura e lazer pela transformagao
do espago, acesso ¢ inser¢dao dos diferentes grupos sociais.

Agradecimento — Claundia Acosta agradece o apoio da Coordena¢io de Aperfeigo-
amento de Pessoal de Nivel Superior — Brasil (Capes) — Codigo de financiamento
001- para a realizagao deste trabalho. Agradece também o apoio técnico de Vitor
Estrada Oliveira do CEPESP /FGV.

Notas

1 Obitos entre criancas de 28 a 364 dias de vida completos, menos associados a proble-
mas decorrentes do atendimento durante o parto.

2 Detalhes metodolégicos dessa anilise podem ser encontrados em Barrozo (2018)

3 Detalhes da metodologia da analise de regressio espacial sio encontrados em Barrozo
(2018)

4 O raio dos investimentos ndo necessaria ou exclusivamente corresponde 4 drea de pon-
dera¢do (unidade territorial adotada no estudo) em que estd localizado, em especial
aqueles localizados nos limites divisorios.

5 Para evitar distor¢oes no resultado, cada grupo foi dividido em intervalos em fungdo
do comportamento dos dados ¢ identificando os registros de OODC e Fundurb que
representavam uma distancia muito grande com o grupo de dados. Ambas informagoes
foram apresentadas em percentual para facilitar a leitura.

6 Os dados do Fundurb foram acessados no site <https://www.prefeitura.sp.gov.
br/cidade/secretarias /urbanismo/participacao_social /fundos/fundurb/index.
php?p=177712>. Muitos dados nio estio disponiveis. Os dados de 2018 ndo apre-
sentam os valores corretamente, apenas para alguns investimentos, por isso, s6 foram
considerados aqueles com informagdo correta. Para os poligonos e linhas localizados
em mais de uma drea de ponderagio, foi distribuido o recurso utilizado em propor¢io
ao tamanho dentro de cada drea. Os dados da OODC foram levantados a partir do
contraste entre a base do DEUSO e o sistema GeoSampa (http://geosampa.prefeitura.
sp.gov.br/PaginasPublicas/_SBC.aspx). Dadas as importantes diferengas entre ambas
fontes, deu-se prelagio aos dados cotejados do DEUSO. Por fim, foi utilizado o Censo
de 2010 por setor censitario (IBGE, 2010). A conversio de dados a dodlar se realizou
de acordo com o ano em que foi definido cada valor.

7 Disponivel em: <https: //gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br>.
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RESUMO — Neste artigo analisamos as condi¢oes de vulnerabilidades social e em satide ¢ a
segregac¢io residencial no municipio de Sdo Paulo e o potencial uso de medidas cientifi-
cas para instrumentos de financiamento urbano enquanto politica pablica promotora de
inclusdo socioterritorial. A pesquisa investiga quatro problemas complementares, com
enfoques inter ¢ multi-disciplinares, ao analisar: (i) as evidéncias que vinculam as condi-
¢oes de satide e vulnerabilidade socioespacial no territério; (ii) os principais indicadores
das condi¢oes de segregacido residencial e desigualdades socioespaciais; (iii) os princi-
pais instrumentos de financiamento urbano existentes na politica fundidria com maior
potencial de utiliza¢io no financiamento da mitiga¢io das desigualdades sociais ¢ em
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satde no uso do territério. Ao apontar a caréncia da utilizagdo de evidéncias empiricas,
indicadores baseados em pesquisa cientifica, na aplicacio dos instrumentos de financia-
mento urbano identificados como promotores da mitigacio das desigualdades, o artigo
discute o aperfeigoamento do instrumento, com base em indicadores espacializados de
vulnerabilidade social e em satide urbana, colocando-o como potente ferramenta de
politica ptiblica multisetorial integrada e territorializada.

PALAVRAS-CHAVE: Financiamento urbano, Desigualdade social, Satide urbana, Politicas
publicas urbanas, Politica fundiaria.

ABSTRACT— In this article we analyze the conditions of social and health vulnerability, re-
sidential segregation in the city of Sdo Paulo and the potential use of scientific measures
for instrumentas of urban financing as a public policy promoting social and territorial
inclusion. The research investigates four complementary problems, with inter- and mul-
ti-disciplinary approaches, when analyzing: (i) the evidence that links health conditions
and socio-spatial vulnerability in the territory; (ii) the main indicators of residential
segregation and socio-spatial inequalities; (iii) the main land-based tools and funding
instruments with the greatest potential to finance the mitigation of social and health
inequalities in the use of territory. By pointing out the lack of use of empirical eviden-
ce, of indicators based on scientific research, and of the application of urban financing
instruments identified as promoters of inequality mitigation, this article discusses how
to improve the instrument, based on spatialized indicators of social vulnerability and
urban health, placing it as a powerful tool for integrated and territorialized multisecto-
ral public policy.

Keyworps: Urban financing, Social inequality, Urban health, Urban public policies,
Land policy.
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