Sao Paulo:
além do Plano Diretor

MARIA LUCIA REFINETTI MARTINS

ReGIAO Metropolitana S&o Paulo concentra 10,5% da populacdo brasileira,

(mais de 5% se considerado s6 o municipio de S&o Paulo), responde por

aproximadamente 18% do PIB?, apresenta um desemprego da ordem de
17,6%2, um déficit habitacional equivalente a quase 12%3e, em parcelas de seu
territdrio, os mais altos indices de violéncia no pais. O que se passa aqui € muito
significativo, ndo s6 em relacdo ao computo geral de indicadores e na totalizacdo
de dados no pais, mas também por ressaltar algumas das relacdes existentes entre
cidade e desenvolvimento. O presente texto se propde a analisar a constitui¢do
da politica urbana em Sdo Paulo, situando-a no contexto dos debates ora em
curso (Plano Diretor, Conselhos, Subprefeituras), das inovacoes legais e do de-
senvolvimento do pais.

A cidade acumula situacdes de exclusdo econdmica e territorial e as torna
mais evidentes, especialmente quando as coloca ao lado de icones da modernidade
e do atual modelo de globaliza¢do. Para abranger a dimenséo dessa excluséo se faz
necessario olhar a cidade sob dois pontos de vista: o da esfera visivel, em que se
inserem as acOes diretas do poder publico: producdo de habitacdo, saneamento,
transportes; e o da esfera invisivel — das transferéncias de renda que a propria es-
trutura urbana engendra.

A parte as demandas mais evidentes — como escolas, postos de satide, pavi-
mentacgédo, expressas como reivindicacdo ou apresentadas como orgcamento
participativo — pouco se conhece do impacto de politicas urbanas sobre a socie-
dade e sobre a economia. Se a aliquota do ICMS sobre o frango ou sobre 0s
eletrodomeésticos, por exemplo, muda, cedo se percebe o impacto no consumo.
De certo modo, 0 mesmo ocorre no transporte publico quando ocorre elevagao
de tarifa. Mas, se a freqiiéncia desse mesmo transporte é reduzida, seus efeitos
sdo de muito mais dificil percep¢do. Do mesmo modo, se uma opera¢do imobilia-
ria desloca o “centro” de atividades em determinada dire¢do, € dificil expressar o
gue a regido ou o restante da cidade teve de beneficios ou de perdas.

Nesses termos, o proposito do texto é discutir a relacdo entre politica urba-
na (inclusive o Plano Diretor), inclusdo social e desenvolvimento, e a contribui-
¢do que a Universidade, em sua especificidade de formacgéo e de producéo de
conhecimento pode oferecer para a compreensao e o enfrentamento do tema.

A hipotese € de que a acdo dos Municipios, na esfera de sua competéncia e
da natureza prépria da cidade, tem um imenso potencial capaz de favorecer ou
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de restringir processos de inclusdo social, promovendo ou comprometendo a ne-
cessaria modernizacao da sociedade brasileira. Além disso, a especifica competén-
cia municipal de “planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupa-
¢ao do solo urbano”, tem implicacdes ndo somente territoriais, mas reflexos tam-
bém na economia e na sociedade.

O quadro institucional da cidade no Brasil

Uma das primeiras medidas do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, logo
apos sua posse, foi a criagdo do Ministério das Cidades. Seu significado é da
maior importancia para a politica urbana brasileira, pois eleva as cidades a um
novo patamar, ja apontado com a aprovacao do Estatuto da Cidade (10.257/
2001), que atribui as cidades brasileiras um novo estatuto.

O Municipio de Sdo Paulo, porcao central da Regido Metropolitana com
39 municipios, depara-se, além dos temas do Estatuto da Cidade, com aspectos
supra e submunicipais. Entre os primeiros, estdo pautas metropolitanas como o
transporte publico, o rodoanel e a gestdo dos recursos hidricos, particularmente
a captacdo de agua potavel e a politica em relacdo ao esgoto. Localmente, ha o
debate quanto aos Planos Regionais de Subprefeituras que, juntamente com o
Plano de Transportes e o de Habitacdo deverdo ser apresentados ao Legislativo
até o final de abril de 2003, para incorporarem-se ao Plano Diretor Estratégico,
aprovado e sancionado no final de 2001. Também estdo em pauta as elei¢cdes
para o Conselho Municipal de Habitacdo (durante marco de 2003), e a consti-
tuicdo do Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano — criado pelo Plano
Diretor Estratégico mas ainda ndo institucionalizado. Existem na Camara de
Vereadores — ja em condic¢des de votacdo — diversos Projetos de Lei para criacdo
de Conselhos de Representantes*, um para cada uma das 31 Subprefeituras.

Todas essas situagdes colocam em evidéncia a presenca de um debate sobre
a politica urbana no pais, que, descrente de uma longa histéria de “planos no
papel”, aponta agora para dois elementos fundamentais: a necessidade nédo sé de
recursos, mas também da unificacdo das aces — de que a criacdo do Ministério é
evidéncia, e o quanto é fundamental o controle social da acdo do Estado pela
sociedade, por meio da participacdo da populagdo de forma direta, ndo apenas
atraves do voto.

A estrutura do Estado brasileiro, em sua conformacdo em trés niveis de
governo, prevé uma distribuicdo de competéncias com inimeras sobreposi¢es;
sdo as “‘competéncias concorrentes”, dos quais o nivel estadual é o mais ines-
pecifico. As poucas competéncias exclusivas sdo referentes a Unido e aos Munici-
pios. Aos Estados, compete “tudo que nédo lhes seja vedado pela Constituicdo™.
Dentre as exclusivas, pertencentes ao governo federal, estdo, por exemplo, a moe-
da, a diplomacia, o idioma, enquanto aos municipios cabe legislar sobre assuntos
de seu peculiar (diretrizes e controle de uso e ocupacéo do solo, transporte coletivo
e taxacdo da propriedade imobiliaria).
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Assim, cabe a Unido, num extremo, tudo o que envolve um caréater “abs-
trato”, enquanto ao Municipio, no outro extremo, cabe principalmente a “materia-
lidade™, ou seja, resguardar o “ambiente construido™. Tanto é assim que o recurso
eminentemente municipal é o proveniente do IPTU (Imposto Predial e Territorial
Urbano), cuja base de imposi¢do é o conjunto material — de edificios e lotes —
presentes no territorio municipal.

Dentre a competéncias comuns da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios (art. 23) estdo: zelar pela guarda da Constituicdo e das institui-
¢cOes democraticas; cuidar da saude e da assisténcia publica; combater as causas da
pobreza e promover a integracdo social. Mais especificamente vinculadas a cida-
de como estrutura fisica contam-se: proteger o meio ambiente e o patriménio
historico, artistico e cultural; promover programas de construcao de moradias €
amelhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico. Estas Ultimas séo
areas que necessitam de grande investimento. A possibilidade de uma mobilizacédo
mais ampla de recursos, incluindo financiamento e fomento de agéncias interna-
cionais ou a articulagdo com o sistema Financeiro, evidentemente dizem respeito
mais a Unido. No entanto, a especifica competéncia municipal de “legislar sobre
assuntos de interesse local”” e de “promover, no que couber, adequado ordenamen-
to territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano”, associada & competéncia comum, conforme acima,
atribuem ao Municipio ampla a¢éo e responsabilidade.

Leis, Direitos e Exercicio do Poder -
um arcaboug¢o em construcao

Iniciadas com a promulgacdo da Constituicdo Brasileira de 1988, diversas
transformacdes tiveram lugar nos campos do Direito (definicdo de direitos), da
representacdo e forma de exercicio do poder, da fruicdo da propriedade. Sao
guestdes centrais para o futuro de nossas cidades, mas nem sempre claramente
correlacionadas e percebidas como tal.

A Constituicdo de 1988, que incorporou em seu texto um grande nimero
de propostas populares, produto de longos anos de debates e lutas, introduziu
alguns aspectos definitivamente transformadores para a politica urbana no Brasil.
O quadro de forcas presente na ocasido implicou, no entanto, que a maioria dos
aspectos mais inovadores tivessem sua aplicabilidade postergada ou diluida. Tanto
€ assim que um tema central para as cidades — a obrigatoriedade de que a proprie-
dade cumpra sua funcdo social teve sua aplicacdo condicionada a existéncia de
um Plano Diretor Municipal (para cidades com mais de vinte mil habitantes) e
de uma Lei Nacional regulamentando a matéria. Como decorréncia, a implemen-
tacdo da “funcdo social da propriedade e da cidade” resultou impraticavel por
treze anos — até a aprovacdo do Estatuto da Cidade (em 2001) que, por seu
turno, atendendo ao que a Constitui¢do determinava, manteve o condicionamen-
to da aplicacdo a existéncia de um Plano Diretor e a procedimentos sucessivos,
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nao alternativos, o que implica, no minimo, mais sete a dez anos para que seja
aplicavel. Isso significou um retardo de pelo menos vinte anos para que se efetivasse
essa determinacdo constitucional.

Nesse contexto, cumpre observar algumas outras formula¢Ges da Consti-
tuicdo e desdobramentos dela decorrentes, que tém maior implicacdo para as
cidades brasileiras e para Sdo Paulo em particular, e quais os encaminhamentos
que tiveram nos ultimos anos. A Constituicdo do Estado e a Lei Orgéanica do
Municipio reafirmam e detalham as principais inova¢Ges da Constituicdo, e di-
versas Leis Federais e Emendas Constitucionais regulamentam diferentes aspec-
tos. Dentre esse conjunto, aponta-se a seguir alguns dos mais significativos, que
permitem visualizar uma articulacdo entre politica urbana municipal, inclusdo
social e desenvolvimento nacional.

Setores como salide, educacdo e assisténcia social contam com diretrizes da
Unido, que transfere recursos ao demais niveis, recursos esses que devem ser
utilizados compulsoria e exclusivamente para o respectivo setor. Esses recursos
constituem Fundos, cuja aplicacdo deve ser orientada e acompanhada por conse-
Ihos, dos quais participam o governo e sociedade civil organizada, com represen-
tacdo por segmentos. Vale ressaltar que o modelo do SUS (Sistema Unico de
Saude) tem sua referéncia nas propostas populares a Constituinte, e o Fundo
Nacional de Habitacdo (em tramitacdo) faz parte dos primeiros Projetos de Lei
de Iniciativa Popular.

Principio semelhante é seguido pelo Sistema Nacional de Gestdo de Recur-
sos Hidricos, que criou a forma de gestdo do uso da dgua e do solo por unidades
territoriais, que correspondem as bacias hidrograficas. Cada bacia hidrogréafica
deve constituir um conselho tripartite que delibera sobre recursos do fundo consti-
tuido para esse fim. No Estado de Sdo Paulo, o sistema, aprovado em Lei desde
1991 (7663/91), encontra-se em esteagio de implantacdo mais adiantado. Séo
ao todo 22 bacias no Estado, sendo que a Regido Metropolitana praticamente
coincide com os limites de uma delas — a bacia do Alto Tieté. Dada a complexidade
da regido a bacia € subdividida em cinco sub-bacias, cada qual com seu Conselho.
A Lei Estadual n° 9.866/97, que estabelece diretrizes e normas para a protecao e
recuperacdo das bacias hidrogréaficas dos mananciais de interesse regional do Esta-
do de Sdo Paulo, assume esses mesmos principios, considerando cada sub-bacia
como unidade de planejamento e gestéo, atribuindo-lhe um comité gestor tripartite.

Na linha de conselhos como espaco de didlogo e de orientacdo de politicas
publicas, a Lei Organica do Municipio de Sdo Paulo estabelece que “o Poder
Municipal criard, por lei, Conselhos a fim de assegurar a adequada participacdo de
todos os cidaddo em suas decisdes”. Nesse sentido existem, no Municipio de Sdo
Paulo, criados por Lei, mas em diferenciadas condi¢cdes de operacao e efetividade,
conselhos de satde, educacdo, assisténcia social, cultura, habitacdo, transito e trans-
porte, meio ambiente e politica urbana, além daqueles relativos a grupos susceti-
veis: negros, mulheres, idosos e pessoas com necessidades especiais.
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Mapa 1 — Regido Metropolitana de Sdo Paulo e Sub-bacias do Alto Tiete.
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mananciais. Sdo Paulo, 1997, p. 11.

No bojo do novo quadro institucional brasileiro, dentre 0s aspectos que
dizem respeito mais diretamente a0 municipio e a cidade, esta, sem duvida, o
contetido do Estatuto da Cidade, do qual se pode destacar alguns aspectos cen-
trais: estabelecer as condi¢des e viabilidade para o cumprimento da fungéo social
da propriedade — impondo san¢des a ndo utilizacdo dos imdveis ociosos; instituir
0 Usucapido Especial Urbano e a Concessao Especial de Uso, ambos aplicaveis
inclusive de modo coletivo (facilitando a urbanizacdo de favelas e de assentamen-
tos sem lote definido) e incluir entre as atribui¢cbes do Ministério Publico a Or-
dem Urbanistica. Uma vez que o Estatuto da Cidade “estabelece normas de
ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em
prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do
equilibrio ambiental” (art. 1°, paragrafo tnico), a inclusdo da Ordem Urbanisti-
ca como atribuicdo do Ministério Publico consagra a natureza de bem coletivo
atribuido a cidade, ja que cabe ao Ministério Publico, conforme sua atribuicao
definida na Constituicdo a “defesa dos interesses sociais”, zelando pelos interes-
ses difusos e coletivos.

A relevancia desse quadro legal é dar sustentacdo juridica as conquistas
sociais. No entanto, s as Leis nada asseguram, apenas abrem espago para a acado
dos movimentos sociais e da sociedade organizada de modo geral, mas se tornam
letra morta se ndo houver interlocutores constituidos e pressao social. Pode nao
significar muito, mas, numa sociedade patrimonialista (nos termos de Raimundo
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Faoro), em que as relagdes sociais sdo tradicionalmente as de favor e dependén-
cia, ndo € pouco avanco.

O Estatuto da Cidade, sendo referente ao Municipio, ressalta a importan-
cia atribuida ao entorno mais proximo, aquilo que se conhece de perto — a cida-
de. Nesses termos, marca uma possibilidade de democratizacao e acesso, confor-
me evidencia José Marti “Esaes laraiz y esta es la sal de la libertad — el Municipio™®.

O risco é que a multiplicidade de espacos institucionais de participacao
acabe pulverizando a representacdo, criando uma miriade de pequenos espacos,
de dificil didlogo entre si, e que, em lugar de esses espacos propiciarem a¢oes
integradas e desencadeadas de modo democréatico, simplesmente criem um alto
nivel de entropia e dispersdo, tornando o caminho desacreditado. Para que se
esteja atento, nunca é demais lembrar Maquiavel, cuja estratégia era “dividir para
governar”.

A estrutura fisica da cidade e a regulamentacédo urbanistica

Designa-se usualmente como Cidade de Sdo Paulo a area urbanizada con-
tinua, cujo centro é o municipio de Sdo Paulo: Regido Metropolitana de Séo
Paulo — RMSP, cujo indice de urbanizacdo € de 96,6%. O nucleo inicial da cidade
surgiu em 1554 entre os rios Tamanduatei e Anhangabau, pequenos afluentes da
margem esquerda do rio Tieté. Ao longo de seus primeiros quatro séculos ex-
pandiu-se por toda a area relativamente plana, limitada ao norte pelo rio Tieté e
sua varzea, sucedida pelos contrafortes da serra da Cantareira, e a oeste pelo rio
Pinheiros, com sua varzea. Além desse territdrio, segue-se um relevo movimen-
tado, com declividades em torno de 30%, conhecido como “mar de morros”.

A principal fonte de captacdo de dgua potavel da cidade é, desde o inicio do
século XX, o conjunto captacdo/tratamento situado na serra da Cantareira, area
adquirida pela companhia de aguas para esse fim. Nas primeiras décadas do sécu-
lo XX foram construidas ao sul da cidade as represas de Guarapiranga (em 1908),
utilizada a partir da década de 1920 para abastecimento de &gua, e a represa Billings
(em 1925), com o objetivo de gerar energia, aproveitando a forte queda (700 m)
da vertente maritima existente mais ao sul. As represas foram realizadas desapro-
priando-se estritamente a area de inundacédo, cujas margens permaneceram como
propriedade dos donos originais. Com o crescimento da cidade, mais agua foi
necessaria e inclusive a represa Billings passou a ser parcialmente utilizada como
manancial de agua potavel.

Para protecdo de seus recursos hidricos a cidade conta, desde 1934, com o
Codigo das Aguas, legislacdo estadual que estabelece orientagdes para o aprovei-
tamento dos recursos hidricos, definindo ao longo dos cursos d’agua e nas mar-
gens das represas faixa de protecdo non edificandi, cujos limites ndo poderiam,
portanto, ser incluidos nas areas de venda de eventuais loteamentos. A partir de
1972 foi aprovada legislacdo municipal de controle de uso e ocupac¢do do solo
para a regido, restringindo o uso e a densidade e, em 1976, uma lei metropolita-
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na com igual fim, j& que a area das bacias extrapolava os limites do municipio de
Séo Paulo.

Vale ressalta-lo porque, na ultima década, do ponto de vista demografico e
de um modo geral, foi fora dos nucleos centrais mas dentro das regiées metropo-
litanas, particularmente em S&o Paulo, que ocorreu o maior crescimento de popu-
lacdo, com a consequente intensificacdo dos processos de suburbanizacéo e periur-
banizacdo precéria, ao lado da implantacdo segregada dos mais diversos tipos de
condominios e loteamentos fechados, que abrigam popula¢des de renda mais alta.

Mapa 2 — Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Lei de Protecdo dos Mananciais
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Fonte: Emplasa, 2001.

Assim como o préprio urbanismo, o direito urbanistico, que surge pouco
depois, tem a perspectiva de melhorar o0 ambiente urbano, num momento de
intensa urbanizacdo. Enquanto o urbanismo desenvolve modelos, o direito ur-
banistico estabelece as correspondentes regulamentacdes, tendo ambos por
objetivo um controle funcional, sanitario e ambiental da estrutura fisica das cida-
des. Este ultimo regulamenta ainda as relagdes sociais e as formas. Ponto de
contato entre os saberes e procedimentos juridicos e urbanisticos, move-se dos
direitos a arquitetura — operando num campo em que o dominio dos instrumen-
tos € um pouco fragil, pois 0 encadeamento: proposta — a¢cdo — consequéncia,
nao € inteiramente previsivel nem univoco.
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Tornando o quadro ainda mais complexo, no direito urbanistico a relacao
instrumento/impacto é afetada por inimeros outros fatores, como a cultura lo-
cal, as condicBes econdmicas e de mercado, o quadro institucional responsavel
por sua implantacéo e fiscalizacdo, os pardmetros utilizados para avaliagdo. Tam-
bém nao é simples a tipificacdo do delito — e conseqlientemente a correspondente
sansao e, ainda, a efetividade da san¢cdo como reparacdo. A desconsideracdo de
mecanismos econdmicos na formulacdo das regulamentagdes e instrumentos ur-
banisticos leva, no caso brasileiro — como em inUmeras outras regides com perfil
sociocultural e politico semelhantes, onde controle, fiscalizacdo, sansao sdo quase
sempre insatisfatorios — a distor¢des que causam efeitos exatamente opostos aos
pretendidos. S&o diversos os exemplos na Regido Metropolitana de Sédo Paulo.

Um dos casos significativos, porém mais complexo do que isso, é o da le-
gislacdo referente a protecdo dos mananciais (area considerada de controle espe-
cial — Z8, na legislagdo municipal paulistana de 1972, posteriormente incorpora-
da a estadual — Leis 898/75 e 1172/76). A modalidade da legislacdo aplicada — for-
tes restricdes ao uso e ocupac¢do do solo, visando ao controle da densidade para
evitar a poluicdo da represa — teve como decorréncia a queda do valor de merca-
do da terra. Na absoluta falta de alternativas de moradia para a populacéo de mais
baixa renda, houve ocupacdo dessa area, de modo informal e precario. Num
contexto em que as politicas publicas sdo absolutamente insuficientes para pro-
mover condi¢cbes adequadas e universais de acesso e usufruto da cidade, a “regra
nao escrita” resultou como a da informalidade — eufemismo para designar a
margem da Lei. Essa regido protegida registrou, nas ultimas duas décadas, um
dos maiores indices de crescimento do conjunto da cidade.

Nesse quadro, a principal questdo ambiental urbana é hoje, em S&o Paulo,
antes de tudo, um problema de moradia e de caréncia ou insuficiéncia de politica
habitacional.

O periodo que vai do final dos anos de 1940 até meados da década de
1970 foi marcado pelo mais intenso ritmo de urbanizagdo que o pais ja teve. 1sso
significou a expansdo periférica das cidades, feita por meio de loteamentos sem
gualquer cuidado. Apenas na década de 1970 tem inicio uma legislacdo com
alguma exigéncia de infra-estrutura e espacos publicos. A legislacdo paulistana
gue impde regras de qualidade aos loteamentos, conforme acima referido, é de
1972; a legislacdo nacional sobre esse assunto é de 1979 (6766/79). A incorpo-
racdo de controles ambientais é instituida sob forma de Lei em Sdo Paulo em
1975, com a Lei de Protecdo aos Mananciais — 898/75 e 1171/76. Ao serem
aprovadas, essas duas Leis (Protecdo aos Mananciais e Loteamentos) continham
dispositivos admitindo a regularizacdo, sob forma de exce¢do, do que ja havia
sido implantado, criando a figura do empreendimento adaptado. Tais procedi-
mentos e condi¢cBes sdo expressos nos seguintes diplomas legais:

= Decreto Estadual 9714/77, referente a regularizacdo com adaptacdo das
exigéncias da Lei dos Mananciais;
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= Resolugdo SNM-093/85, permitindo, nos termos do art. 40 da Lei 6766/
79, a regularizacdo de loteamentos implantados anteriormente a Lei desde
que promovida por Prefeitura ou 6rgdo municipal competente e fora de
areas de protecdo aos mananciais.

Mapa 3 — Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Crescimento demografico 1991-1996
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Fonte do mapa base: Relatério de Pesquisa. RMSP: Globalizacdo da economia e impacto na estrutura
urbana. Coord. Sueli Schieffer. FAU-USP, 1998.
Fonte dos dados: Seade, informagdo dos municipios paulistas. Consulta eletrénica, abril 2001.

Nas areas de Protecdo a Mananciais — particularmente aquelas ao sul da
cidade de Sdo Paulo — bacias das represas Guarapiranga e Billings, sdo diversos
os loteamentos produzidos literalmente a margem de qualquer lei, implantados
apo6s a promulgacédo da legislacdo de protecdo dos mananciais mas, a maior parte
deles, tem algum pedido de aprova¢do ou mesmo planta aprovada na década de
1950, mas s6 se implantou efetivamente nas duas décadas seguintes, em geral
sem maiores preocupagdes com a regularidade urbanistica ou legal. Com a inter-
dicdo do registro em Cartoério de Registro de Imaoveis das propriedades em lo-
teamentos irregulares, iniciada com a Lei 6766/79, houve uma verdadeira corrida
a regularizacédo e a criacdo das legislacdes de excecdo acima referidas. Como as
condicdes fisicas dos loteamentos eram infinitamente inferiores ao estabelecido
nas novas leis, a grande expectativa dos loteadores passou a se comprovar que es-
tavam implantados antes de 1979, e antes de 1975, se na regido dos mananciais.
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Esse quadro € o que esta presente até hoje, com reduzidas condi¢des de solu-
¢do. O Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sdo Paulo, aprovado em 2001,
apresenta a alternativa de constituir Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, o
gue, no entanto, ainda suscita debates com a legislagdo estadual. A ordem urba-
nistica, nesse caso de assentamentos populares junto aos mananciais da cidade de
Sdo Paulo, envolve a aquisicdo de direitos (a moradia e a cidade) devendo ser
dada sem prejuizo da qualidade da 4&gua que abastece seis milhdes de pessoas®.
Nesse sentido, tem-se trabalhado’ na busca de alternativas técnicas que permi-
tam a manutencgéo dos assentamentos consolidados e a preservacdo da qualidade
e quantidade da agua, para que se possa propor solucdo de regularizacao atraves
da celebracdo de compromisso de ajustamento de conduta ou de reparacdo de
danos entre o conjunto de envolvidos®.

Considerando-se a condigdo social e o fato de tais alternativas poderem
promover, de fato, a desagravacao da irregularidade (portanto, atuarem no espi-
rito da lei) podem representar possibilidade juridicamente aceitavel, ainda que 0s
termos estritos da lei ndo possam ser atendidos. Desse modo, a funcéo social,
conforme determina o Estatuto da Cidade, daquele pedaco de cidade, estaria
sendo cumprida, por garantir abrigo a populacdo que nao dispde de outras alter-
nativas, a0 mesmo tempo em que mantém as condi¢8es da reserva de agua para
consumo urbano.

* * *

E da natureza do Direito assegurar direitos. No entanto, o Direito, de um
modo geral, e particularmente o direito urbanistico, € muitas vezes invocado
como recurso para manutencao do status quo em detrimento de processos de
transformacao que justamente visem a assegurar direitos. As transformacdes, prin-
cipalmente as urbanas, acabam sendo feitas informalmente ou ao arrepio da lei.

Uma sociedade que ndo consegue prover o minimo necessario a adequada
condicédo de abrigo de parte de seus membros, convive pacificamente com a tole-
rancia, como forma de provimento — desde que afastada de determinados pon-
tos mais visiveis ou mais valorizados. Por todos esses aspectos, o direito urbanis-
tico € talvez uma das areas do Direito em que o espirito da lei e o produto ou
consequéncia da aplicacdo das normas sofram maior discrepancia: a cidade ilegal
predomina sobre a cidade legal. Nesses termos, a acdo de reparacdo de danos e
ajustamento de conduta € um importante avan¢o e contribui¢do — ndo s6 a ma-
téria urbanistica, mas também a concepcéo de pena, de um modo geral. E talvez
uma bela luz sobre um certo cinismo nacional encoberto pelo eufemistico jeiti-
nho brasileiro.

Nesse contexto, o conceito de direitos difusos, por natureza coletivos, pode
representar uma revigoracao do Direito e uma possibilidade sensivel de interferir
construtivamente no conflito entre assegurar direitos pela manutencéo do status
quo e assegurar direitos ao conjunto da sociedade, que ndo os tem, na pratica,
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reconhecidos. Por outro lado, a pratica do ajuste de conduta pode também re-
presentar importante campo para experimentacdo no sentido da formulagédo de
legislagbes mais condizentes com a realidade e a cultura brasileira do que os
modelos e formulacdes produzidos em outros contextos e que por séculos insis-
timos em importar, com pouquissimas mediacoes.

Alterar as atuais limita¢@es implica rediscutir modelos urbanisticos e proce-
dimentos de trabalho e de proposicdo de regulamentagdes. Um método de tra-
balho que parta ndo de traduzir conceitos em desenho ou em normas, mas de
construir praticas, propostas e modelos que respondam a nossa efetiva realidade,
a nossas limitacdes institucionais — criativamente, sem preconceitos, ja que o
usual ou o conceitualmente irrepreensivel, formalizado no papel ou nas normas,
em nossas condicdes reais —, tem muitas vezes levado a desastres urbanisticos e
ambientais. Deve-se buscar a melhor eficiéncia e funcionalidade do conjunto,
gue qualifique as condicGes de vida na totalidade da cidade, inclusive porque
aspectos como a preservacao da agua de abastecimento e a funcionalidade da
cidade dependem da somatoria de a¢des, da totalidade e ndo de acbes exemplares
porém pontuais.

Esse aspecto conduz a mais uma reflexdo sobre a funcionalidade e eficién-
cia da cidade. O quadro recente da economia, a0 mesmo tempo em que reduz o
emprego estavel e de qualidade para as parcelas mais despreparadas e frageis da
populacdo, requer condic¢des de funcionalidade urbana de qualidade superior, 0
gue vem se constituindo a custa de concentracdo de investimentos em determi-
nadas areas da cidade ao lado de reduzida oferta de servigos publicos, onde néo
ha mercado, e em assentamentos populares ilegais. Essa condigdo recente vem a
ampliar um passivo historico (que lhe antecede) de assentamentos irregulares, a
margem da lei e do mercado formais, localizados justamente nas areas ambien-
talmente mais frageis.

Se a dualidade de condig¢des urbanas edificadas, com “ilhas de eficiéncia”
na cidade vem viabilizando, nos anos recentes, o funcionamento dos negécios e
empresas da nova economia, as condi¢cdes ambientais, que sdo indivisiveis, come-
cam a demonstrar seu limite, chegando a situacdes criticas que afetam néo so6 a
parcela tradicional e excluida, mas toda a comunidade — de pessoas fisicas aos
préprios negdcios — como é o caso do limite da disponibilidade de 4gua potéavel,
da poluicdo dos mananciais e reducdo de sua carga abaixo dos niveis de seguran-
ca, das enchentes, da crise de energia elétrica e da proliferacdo de doengas como
a dengue, transmitida por vetores.

Enfrentar esses temas deixa de ser apenas uma questdo de justica social,
mas também de viabilidade de qualquer desenvolvimento. Mais do que o transi-
to congestionado e limitacdes das redes de infra-estrutura, é a falta de alternati-
vas para a ampla questéo social que embarga um melhor funcionamento da cida-
de, uma maior produtividade. Nesse contexto, a formulagdo de politicas urbanas
no Brasil, como também nas metrdpoles de paises periféricos, particularmente da
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América Latina, exige repensar o urbanismo: se, nas metropoles, as demandas de
funcionalidade do setor produtivo internacionalizado se associam a um quadro
de degradacdo socio-ambiental, o que significa eficiéncia?

Num modelo de desenvolvimento que resulta em ser concentrador desde
o nivel local ao internacional e global, ndo h& urbanismo que dé conta de quali-
ficar o espago urbano, particularmente em sua dimensio ambiental. E inconsis-
tente pensar em qualidade ambiental sem associa-la a desenvolvimento social.

Modernizacgdo, sociedade e espaco construido

Discutir modernizacdo hoje requer um retorno as origens do termo
modernidade e, nesse sentido, € conveniente lembrar que ele surge com a revo-
lugdo industrial, concomitantemente a diversas outras construcdes, tal qual o
Estado nacional. Modernidade, no final do século XIX, est4 associada a idéia da
desterritorializacdo, do desenraizamento de pessoas e de producdo; é o oposto
da concepcdo tribal. Mas comporta um novo enraizamento, uma nova articula-
cao, no territério que se designa por Nacdo, espaco integrado por determinada
identidade e tempo comuns.

O Estado-nacio existe a partir da revolucéo industrial. E integracéo cultu-
ral e de mercado — um mercado nacional, passivel de existéncia somente apos a
revolucdo industrial. Sem mercado nacional ndo se consubstancia o Estado-na-
¢do. Hoje, com os processos de internacionalizacdo e globalizagdo do mercado,
o Estado-nacdo se enfraquece e a geocultura que a ele corresponde deixa um
vacuo cujos desdobramentos ainda sdo pouco claros. Conceitualmente, no bojo
da globalizacéo parece ser possivel ser moderno sem ser nacional.

Nesses termos, se de um lado a modernidade se expressa por meio do cida-
déo, que consome no mercado mundial e, portanto, todos os ndo-consumidores
tornam-se excluidos, pode-se, por outro lado, entender modernizacdo como eli-
minacgdo de aspectos arcaicos, pré-modernos. Essa Gltima qualificacdo identifica
modernizagdo menos pela presenca isolada de manifestacdes ou signos da cultu-
ra contemporanea, mas principalmente pela reducéo de ocorréncias, produtos,
espacos e praticas arcaicas e discriminatdrias — modernizacdo como um processo
civilizatorio.

E nesse contexto que cumpre discutir o contedido de “modernizacio” na
cidade. Espago construido € interacdo com a sociedade e com a economia. Pode-
se falar em modernizacdo da cidade ou de modernizacdo da sociedade por meio
da cidade. Assim como se pode falar de desenvolvimento urbano ou de desenvol-
vimento social por meio da cidade, por meio de politicas urbanas.

Apesar do crescente indice de desemprego e precarizacdo do trabalho nos
altimos vinte anos, as condigdes sociais, essencialmente as ligadas ao consumo
urbano, tiveram, na maior parte das cidades brasileiras, alguma melhoria. As con-
dicdes e servicos urbanos se mostram efetivamente como a melhoria computavel
nas condigOes de vida dos mais pobres. Assim, a cidade, com seus servigos, vem
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representando uma perspectiva de escape a completa “exclusdo social”. Isso fez
com que fosse percebida por grandes parcelas da popula¢do mais como forma de
insercdo social que como estrutura fisica. Essa condicéo fica evidente quando se
observam as caracteristicas e demandas dos movimentos sociais urbanos, que,
particularmente a partir da década de 1970, lutam por melhor qualidade de vida,
priorizando questdes como saude e moradia.

A década de 1990 evidencia um quadro de deslocamento de populagdo dos
ndcleos metropolitanos que passam a uma condic¢do de crescimento populacional
negativo e crescimento muito intenso em seu anel de distritos e municipios perifé-
ricos. Isso termina por implicar em menor acesso a equipamentos e infra-estrutu-
ra urbana — ou seja, perda relativa na distribui¢cdo do produto social via meio ur-
bano. Recuperar esse acesso € desafio fundamental — dai a importancia das poli-
ticas de repovoamento do centro e de areas equipadas que perderam populacéo.

Admitindo-se que alguma transferéncia de excedente para as populagdes
mais pobres venha se dando menos por meio de salarios, e mais por politicas
urbanas, pode-se proceder a uma reflexdo tedrica no sentido de descrever e ava-
liar a forma como estas politicas urbanas tém interferido na geracédo e distribui-
¢ao do excedente na Regido Metropolitana de S&o Paulo, e de produzir indica-
dores que expressem a efetiva consequiéncia dessas politicas tanto para o bem-
estar da comunidade como para o desenvolvimento econdmico. A expectativa e
de que seja possivel construir e praticar um “urbanismo includente”.

Se a questdo que hoje se coloca é a do debate sobre o modelo de desenvol-
vimento em termos econémicos, entdo se deve colocar também a do modelo do
desenvolvimento urbano e metropolitano. E fundamental assumir que, sem in-
vestimento e prioridade ao desenvolvimento social, serd, no minimo, impossivel
atingir um desenvolvimento econdmico que assegure condigdes ambientais basi-
cas, ainda que todas as industrias estejam sujeitas a um forte e eficiente controle
ambiental — o que ja vem, de fato, progressivamente ocorrendo, nao necessaria-
mente por uma “consciéncia ambiental”, mas certamente por conta das normas
internacionais de certificacdo de qualidade.

Essas reflexdes para a discussdao do papel da cidade na perspectiva da mo-
dernizagdo — entendida aqui como a superacdo do arcaico, particularmente nas
condicdes sociais — e de como a cidade participa desse processo. Devem ser con-
siderados, para tanto, 0s canais existentes e 0s canais por fazer, 0s quais serdo
melhor discutidos nos proximos itens.

A disputa por recursos

Um dos efeitos sociais da globalizacdo econdmica sob a égide do mercado
é o de tornar a cidade depositaria de excluidos do sistema econémico, pois este
NAao se interessa por incorporar o conjunto da populagdo. Tanto o emprego como
o salario ndo sdo mais uma certeza, e conquistas sociais se desfazem. A cidade,
com seus servicos, é avidamente procurada como uma alternativa a “exclusdo
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social” e, consequentemente, percebida por grandes parcelas da popula¢do mais
como forma de inserc¢do social do que como mero objeto fisico.

Conforme enunciado no item anterior, o conteddo — insercdo social via
beneficios urbanos — parece ser, em Sdo Paulo, tanto quanto em quaisquer cida-
des de grande porte em regides com grandes disparidades de acesso a renda,
funcdo essencial do meio urbano. Seus diferentes componentes sdo, no entanto,
geralmente percebidos de forma desarticulada, descolada de uma compreenséo
mais global da cidade. Nesses termos, que significado pode ter o urbanismo ou o0
proprio desenvolvimento urbano?

Para a populagdo excluida, a insercdo € prioritaria, portanto, a questdo ur-
bana tende a se mostrar mais como uma disputa por espaco social do que como
um debate puramente urbanistico. Assim, a medida que os grupos excluidos
redefinem a nocéo de cidade conforme suas efetivas necessidades, espera-se que
0s movimentos populares urbanos construam essa redefini¢cdo no sentido de res-
saltar que a cidade tem papéis e funcdes diferentes para cada grupo. Remete-se
assim a questdo urbana para mais do que uma disputa pela forma e qualidade do
espaco ou uma relacdo reivindicatéria com o Estado (mais servigos, mais equipa-
mentos), mas para uma verdadeira disputa na sociedade, onde a construcdo do
or¢camento municipal pode assumir um carater muito mais amplo.

Ao mesmo tempo, é conveniente lembrar que o Estado, no Brasil nunca
foi efetivamente universalista, apesar de suas Constituicdes desde ha muito ga-
rantirem isso. Alternando-se entre autoritario e paternalista e pouco eficiente,
sempre teve, no entanto, alguma visibilidade. Isso permitiu, face a intensa urba-
nizacdo das décadas de 1950 e de 1960 o surgimento, nos anos de 1970, de
movimentos urbanos de carater reivindicatorio e, posteriormente, de félego mais
amplo, de carater propositivo. Mais recentemente, o mercado, apresentado como
parafernalia da eficiéncia e produtividade no @mbito mais amplo da economia,
apenas da conta, também no ambito da cidade, de desenvolver-se como merca-
do, conforme seus objetivos e natureza — seja no tocante a producao do espago
(em que busca oferecer os produtos de maior aceitacédo e liquidez para consumi-
dores individuais e ndo para uma coletividade), seja na producéo de servicos que
5O sdo oferecidos em areas de grande demanda.

Assim, face a tendéncia mundial de énfase ao mercado e retracdo do Estado
em suas atividades de cunho social, impde-se o desafio de assegurar formas
institucionais e de gestdo da cidade, que viabilizem condic¢des e continuidade de
servigos & comunidade, garantindo seu carater universal. Isso requer tanto um
trabalho tedrico reflexivo como a ampliacdo de espacos politicos e constituicao
permanente de interlocutores. O empenho nessa nova institucionalidade, passi-
vel de efetivagéo via presenca popular nos espacos institucionais de participagéo,
é requisito basico tanto para garantir o fluxo de investimentos para esses setores
como para fiscalizar a gestdo publica, desmontando a tradi¢do e o argumento de
gue as estruturas publicas existentes sdo perdularias ou corruptas. O amplo es-
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pectro de Conselhos e Comités com composicdo majoritaria da sociedade, con-
forme referido em itens anteriores, pode constituir-se como esse espaco.

Um debate a ser formulado

Ao lado dessa disputa pelo direcionamento de recursos diretos, concreta e
visivel, que se expressa nos Orgamentos e nos Conselhos, ha um debate a ser
formulado, sobre valores cuja existéncia e manifestacdo carece de explicitacao.

A cidade — 0 ambiente construido, como atividade econémica € um setor
em expansdo. Nela ocorrem, simultaneamente, aumento da terceirizagdo da pro-
ducdo e ampliacdo do setor de servi¢os. Somados esses fatores, o espaco urbano
torna-se cada vez mais valorizado. O valor do espaco em si e do imobilizado
(edificac@es e principalmente infra-estrutura) € muito significativo no montante
da atividade econdmica, decorrendo dai uma acumulacéo especificamente urba-
na. A base fisica e o lugar ndo sao mais apenas uma contingéncia, mas objetos de
uma acumulacgéo especificamente urbana, tanto que grande parte dos conglome-
rados econdémicos auferem, sob alguma forma, ganhos de origem imobiliaria.

Historicamente, a cidade é vista apenas como suporte fisico da atividade
econdmica. Seus desafios vém sendo, portanto, questdes técnicas ou materiais de
um modo geral, ou seja, tarefa de engenheiros, arquitetos e artistas. Seu novo
status, conforme acima registrado, é extremamente relevante para o significado
que possam ter as regulamentac¢des urbanisticas e formas de intervencdo urbana
e requer uma verdadeira revolugdo de conceitos, técnicas e procedimentos.

Anteriormente a industrializacdo, quando a acumulagdo procedia primor-
dialmente do campo, a cidade representava apenas abrigo e lugar do mercado —
portanto, com pouco significado econdmico para a atividade produtiva princi-
pal, responsavel pelo grosso da concentracdo de capital. Essa condigdo € tdo ex-
plicita e a terra urbana tdo sem valor econémico que em nosso pais, até meados
do século XIX, vamos encontrar, na maioria das cidades, 0 rossio — terra de uso
publico destinada ao plantio e utilizada como reserva para a constru¢do de mora-
dias de cidaddos que delas necessitassem. A terra s6 adquire estatuto de proprie-
dade, e portanto de mercadoria passivel de compra e venda, a partir de 1850,
com a Lei de Terras, que separa efetivamente o que é publico do privado®.

No processo de industrializagdo, sendo a industria nascente intrinsecamen-
te urbana, o territério da cidade passou a valorizar-se como suporte para as
atividades, fossem elas a producao ou a reproducdo social. De qualquer forma,
seu papel predominante permanece sendo o de estrutura fisica. Nessas condi¢des
é que se desenvolveram as regulamentac@es urbanisticas, tendo por objetivo um
controle sanitario e ambiental.

Nas circunstancias atuais em que a promocao imobiliaria, tanto quanto as
valorizacdes das localizag8es, representam parcela importante da economia, ha
valores decorrentes da cidade significativos como parte dos processos de geragdo
e transferéncia de renda.
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Observando esse crescente valor produzido pela aglomeragdo urbana em
si, a Constituicdo, e posteriormente o Estatuto da Cidade esbogaram algumas
possibilidades no sentido da socializacdo desse valor e como forma de coibir a
retencdo de imoveis urbanos como pratica especulativa. Sdo respectivamente os
principios da outorga onerosa e da utilizagdo compulsoria de iméveis ndo utiliza-
dos ou subutilizados. Ambos s&o instrumentos de efetivacdo do que a Constitui-
cao designa por fungéo social da propriedade e da cidade. O Plano Diretor Estra-
tégico de So Paulo incorporou a ambos, porem com grandes mediagdes. A mais
evidente se expressa na figura das operagdes urbanas, que terminam por parcial-
mente anular o potencial da outorga onerosa.

A cidade de Sao Paulo, assim como outras metrépoles brasileiras, concen-
tra seu investimento publico grandemente na regido ocupada pelos setores de
mais alta renda e mais valorizados, conforme apontam inUmeras pesquisas
empiricas’®. As operacgdes urbanas, que, por defini¢cdo, devem contar com o inte-
resse do mercado para sua implementacdo, encontram-se localizadas justapostas
a essas areas mais qualificadas — como av. Faria Lima, Aguas Espraiadas, Agua
Branca etc. Nessas condi¢Oes é que se pode avaliar o efetivo impacto desse ins-
trumento, que se justifica com o argumento de que em areas onde o mercado
imobiliario tem interesse, pode ser produzida infra-estrutura e melhorias sem
necessidade de investimento do Estado. A outorga onerosa (pagamento pela
construcdo acima do coeficiente basico) deve ser aplicada dentro do perimetro
da operacdo. Com isso, o Estado se desoneraria, direcionando recursos proprios
para areas mais carentes.

Seria verdade ndo fossem os argumentos ja desenvolvidos anteriormente, e
se um dos recursos mais frageis no poder publico ndo fosse justamente a capaci-
dade de gestdo. Como ela € finita, se 0 poder publico ocupa sua restrita capacida-
de no gerenciamento dessas areas, evidentemente estara deixando de fazé-lo em
algum lugar — todos eles certamente mais carentes.

Por outro lado, cabe indagar: de que maneira o investimento publico e
privado nessas areas poderd, em lugar de tornar a periferia ainda mais periferia,
propiciar-lhe ganho de qualidade? Aparentemente é impossivel e contraditorio.
Criar essa possibilidade é o requisito para que tal instrumento se justifique. Des-
vendar o segredo dessa esfinge significa colocar em discussdo modelos de desen-
volvimento. E o que nos permitira pensar a sociedade brasileira, seu espago e sua
arquitetura para o século XXI.

Na recente formulacao do Plano Diretor paulistano, pela primeira vez, setores
populares — especialmente movimentos organizados de luta por moradia — foram
incluidos no debate, e suas propostas incorporaram-se ao produto final: a delimita-
cao de ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social) consta no texto da lei.

Conforme se poderia supor, a lei finalmente aprovada ndo expressa exata-
mente um projeto em comum, mas uma somatoria das aspiracdes de trés verten-
tes. Sinteticamente, estas aspiracdes podem ser caracterizadas da seguinte manei-
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ra: o setor imobiliario, que vai contra a outorga onerosa e é a favor da ampliacdo
de coeficientes de aproveitamento em determinadas regides; o setor popular,
favoravel as ZEIS e as condi¢Bes de incentivo a construcao de Habitacdo de Inte-
resse Social; e os setores compostos pela classe média, que defendem a manuten-
cao das zonas exclusivamente residenciais.

O resultado foi a garantia de alguns objetivos e propostas de cada um dos
grupos, de modo que todos pudessem ser contemplados. Houve, entretanto,
um sendo: se a delimitacdo de ZEIS, nos locais em que foram aplicadas, pode
significar pouco ao setor imobiliario — por se tratarem de areas fora de seu campo
de atuacéo, a outorga onerosa, como possibilidade de socializagdo da valorizagao
imobiliaria, ndo. No computo final, sua efetividade acabou reduzida pela concor-
réncia com as operagdes urbanas, em que a outorga é aplicada no préprio local,
repondo seu custo ao investidor, pela realizacdo da valoriza¢do imobiliaria no
préprio local.

Pensamos que estes aspectos ilustram suficientemente a dimensao econdmica,
na cidade de Sdo Paulo, da competéncia municipal de “promover, no que couber,
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacao do solo urbano”. Permitem também situar a questao
no campo da politica urbana e de sua relagdo com a incluséo social.

Um papel para a Universidade

Apesar de a extensao fazer parte das atribuicdes académicas, com frequéncia
assume um carater de “prestacdo de servicos” ou de “assistencialismo”. Repre-
senta — quando existe, a Unica parcela da producdo universitaria que se ocupa do
setor popular. O desafio que se coloca é entdo o de se inserir essas praticas no
centro da producdo principal do conhecimento, na linha de ponta da pesquisas e
do ensino. E necessario que toque efetivamente nos constrangimentos que bloque-
lam a acdo — grande parte deles expressdo da falta ndo de tecnologia e de conhe-
cimento, mas de humildade para uma acgéo intersetorial e que reconheca no ou-
tro um interlocutor.

A maior parte do crescimento das cidades brasileiras ndo conta com a cola-
boracdo do conhecimento técnico formal ou do financiamento publico ou priva-
do. A maior parte das moradias urbanas nas metrépoles e grandes cidades é feita
fora do mercado legal privado ou mesmo das politicas de promocéo publica e ao
largo da legislagdo urbanistica e ambiental existente, sem qualquer apoio técnico.

E em resposta a esse quadro que algumas iniciativas vém se desenvolvendo
no meio académico!!. A experimentacdo e a pratica fazem parte da construcao
tedrica. O desenvolvimento de projetos e sua aplicabilidade sdo essenciais a essa
construcdo. O laboratdrio nas ciéncias sociais aplicadas é a sociedade; em
arquitetura e urbanismo, congrega sociedade e espaco. Fazer ciéncia nessas areas
nao pode ser apenas observacdo. Dai a importancia dos projetos concretos, das
experiéncias praticas. Com base nos projetos-piloto podem ser construidos ver-
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dadeiros procedimentos metodoldgicos. Se o tempo e recursos institucionais sao
limitados, a escolha de determinado foco esvazia a possibilidade de agir em ou-
tro. Assim, é fundamental que os focos escolhidos, particularmente numa uni-
versidade publica, visando a universalidade, tenham a perspectiva das necessida-
des e demandas da maioria — com exceléncia e melhor tecnologia.

Isso ndo quer dizer que se possa deixar de conhecer, e no mais alto nivel, os
circuitos mais restritos de exclusividade e fortemente concentrados em que ope-
ra o grande capital. Mas é fundamental avaliar o impacto dessas a¢des sobre 0s
setores majoritarios, de forma que esse conhecimento e essas a¢des nao represen-
tam mais investimento publico direcionado sempre no mesmo sentido, para setores
ja contemplados. Um bom exemplo desse debate, do ponto de vista dos estudos
urbanos, é o tema das designadas operacdes urbanas, figura adotada na Lei do
Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sdo Paulo.

A massa de investimento social representado pelos professores e alunos na
universidade publica é algo relevante que, no entanto, jamais quantificamos. E
com essa quantidade de investimento publico que estamos lidando. Para onde se
dirigir é para onde estaremos dirigindo esse inestimavel investimento.

As experiéncias dos laboratorios da habitacdo académicos, presentes em
diferentes unidades na década de 1980, propiciaram um conhecimento e uma
experimentacdo que permitiram a viabilizacdo de empreendimentos autogeridos,
com assessoria prépria e qualidade de projeto. Levaram ao que se designou “di-
reito a arquitetura”, com diversas experiéncias em administragdes municipais
populares e a constituicdo de um conjunto de escritorios profissionais especiali-
zados — as “assessorias”. Dai advém a percepcdo de que 0s percursos académicos
e de pesquisa sdo capazes de transformar-se em conceitos e praticas profissionais.

Foi também a vinculagdo entre conceito e experimentacdo e dominio tecno-
I6gico, que sustentou a constituicdo do modernismo brasileiro na Arquitetura —
uma reflexdo tedrica, associada a praticas experimentais, que organiza e consoli-
da uma linha de pensamento, que correlaciona projeto social e projeto de ar-
quitetura/de espaco.

E esse o desafio que se recoloca. Diferentemente daquele momento, o papel
da cidade e do ambiente construido é hoje muito mais importante e economica-
mente muito mais significativo. A importancia econémica do local “qualificado”
para os setores de ponta € muito maior, assim como a parcela da valoriza¢do imo-
bilidria em relacdo ao ganho na producdo na industria da construgdo. Portanto,
falar em projeto urbano é falar em modelo de desenvolvimento — e esse é o desafio.
Mas essa correlagdo raramente é posta em evidéncia. E necessario, pois, desvenda-la.

Avaliacdes finais
Todas essas instancias: subprefeituras, plano diretor, conselhos, mais os pla-

nos regionais, de habitacdo, de transportes e de uso do solo convergem na con-
figuracdo do que podemos designar por construcdo de uma politica urbana — que
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inclui leis, planos e recursos, mas que requer, principalmente, a constituicdo de
uma forma de gestdo, onde a participacdo da sociedade, de forma direta, ndo sé
é essencial, mas desdobramento de determina¢8es constitucionais.

A importancia da construcdo da politica urbana baseia-se na hipotese de
que a acdo dos municipios, na esfera de sua especifica competéncia, tem um
imenso potencial capaz de favorecer ou restringir processos de inclusdo social,
promovendo ou comprometendo a modernizacao da sociedade brasileira e o de-
senvolvimento. O impacto da a¢do urbanistica — regulacdo e intervencdes no uso
e ocupacéo do solo — também é fundamental: ao investir-se num setor j& qualifi-
cado da cidade, amplia-se a diferenca de qualidade em relagdo aos demais luga-
res, tornando a periferia cada vez mais periferia, cada vez mais desqualificada e
distante. Entenda-se aqui periferia ndo apenas como o lugar geografico, mas
como defasagem dos pontos qualificados, o que evidentemente inclui as areas
deterioradas do centro da cidade.

Além disso, cumpre considerar a capacidade de gestdo do poder publico
(no caso, o municipal). Sendo ela, num dado momento, finita e ndo eléstica, €
fundamental observar os focos de sua acdo. Ao promover ou qualificar uma de-
terminada area, esta investindo nela parte desses recursos, o que significa que
estard menos presente nas demais areas. E aqui € bom lembrar que existe uma
clara relacdo entre a auséncia do poder publico no territorio e a violéncia.

Por fim, em relagdo a socializa¢do da valorizagdo imobiliaria, decorrente do
investimento publico e apropriado de modo privado, observa-se um desafio re-
corrente: cada novo instrumento procura realizar o que os anteriores nao foram
capazes. O proposito de socializar a valorizacdo imobiliaria advinda do investi-
mento publico ou da coletividade € antigo. Para esse fim, existe a contribuicao de
melhoria desde meados do seculo XX — sua aplicacdo, de dificil cdlculo, foi rara-
mente utilizada. O IPTU, que permite cobranca diferenciada, em fungdo da ava-
liacdo do valor venal, também ndo vem conseguindo fazé-lo, seja por dificulda-
des técnicas quanto por estar sempre submerso mais na logica fiscal/arrecadatoria
do que urbanistica. A partir do Estatuto da Cidade foi definida a outorga onerosa
com esse mesmo fim. A Lei do Plano Diretor Estratégico de S&o Paulo a inclui
entre os instrumentos que utiliza. No entanto, ao criar conjuntamente a figura das
operacOes urbanas, tende a reduzir seu efeito, conforme mostramos anteriormente.

Mas, em termos de qualidade urbana, garantindo a func¢éo social da cidade
e da propriedade, induzindo a destinagdo dos imoveis para 0 consumo e nao para
reserva de valor, o mais importante dos instrumentos é a utilizacdo compulsoria
e a sancdo por sua ndo utilizacdo. E fundamental explicitar socialmente esse
objetivo. Assim como a multa tem objetivo claro de induzir comportamentos
socialmente adequados (conforme presumido nas leis) — por exemplo, a proibi-
cao de circular nos horarios de pico em determinado dia da semana, € assim que
se justifica o imposto territorial progressivo no tempo — tem carater de coibir,
nao de arrecadar.

EsTubpOs AVANCADOS 17 (47), 2003 185



MARIA LUCIA REFINETTI MARTINS

Notas

1 Fundagdo Seade. Sdo Paulo — Guia de investimentos e de geracdo de empregos. Sao
Paulo, a metropole das economias emergentes. Pagina web, 16/3/2003.

2 Fundacéo Seade. Pesquisa emprego e desemprego na RMSP. Pagina web, 16/3/2003.

3 Fundac¢do Jodo Pinheiro. Informativo C.E.l. Déficit Habitacional no Brasil 2.000.
Belo Horizonte, 2001.

4 Entre eles se encontra o PL n°1 de 2001, apresentado pela Mesa da Camara a partir
de proposta oferecida como contribuicdo pelo IEA. Os estudos foram desenvolvidos
por Grupo de Estudos no IEA, incluindo especialistas e professores da USP, FGV e
PUC. Ouvindo entidades da sociedade civil e organismos municipais e estaduais
cuja atuagdo ou base de representacdo tem referéncia territorial, o grupo elaborou a
proposta, sob forma de projeto de lei acabado, oferecendo-o a Mesa da Céamara,
como produto de debate na sociedade e trabalho técnico.

5 José Marti, placa de bronze no Palacio de los Capitanes — Plaza de Armas, Havana, Cuba.
6 Emplasa, pagina web: www.emplasa.sp.gov.br; ago. 2002.

7 A proposta de desenvolver solug8es urbanisticas que sejam ambientalmente sustenta-
veis e passiveis de regularizacdo juridica para ocupag8es consolidadas em area de ma-
nanciais consubstanciou-se em tema de trabalho para atividade de pesquisa, extensao
e atividade didatica, desenvolvida de modo conjunto entre o Laboratério de Habita-
¢do e Assentamentos Humanos da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Uni-
versidade de Sao Paulo e o Centro de Apoio as Promotorias de Habitacdo e Urbanis-
mo do Ministério Publico do Estado de So Paulo, desde o ano de 2000. Maiores
detalhes no site www.usp.br/fau/depprojeto/labhab.

8 Alternativamente, e com 0s mesmos objetivos da acdo civil, o Ministério Publico
pode propor um termo de ajustamento de conduta — que é um acordo, feito com o
acusado ou conjunto de co-responsaveis, contendo o reconhecimento da culpa e um
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