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Estatuto da Cidade:

aprovacao e implantacao

Resumo

Como proposito de discutir a aprovacio ¢ a
implanta(;éo do Estatuto da Cidade, o traba-
lho foi organizado em dois topicos. No pri-
meiro, a analise, ao identificar o Estatuto da
Cidade como marco regulador das politicas
urbanas no Brasil no periodo atual, salienta
trés ordens de questoes que delimitam as con-
dicoes institucionais necessarias a sua
implementa(;éo: centralidade do plano dire-
tor como instrumento de EXECUCA0 da Politi—
ca urbana; competéncia legal para a definicao
da funcio social da propriedade; ¢ enfase na
gestao democratica das cidades. No segundo
t(’)pico, a analise explora as possibilidades
politicas de implementa(;éo do Estatuto da
Cidade, discutindo as hipoteses sobre a are-
na de politica pl]blica na qual se desenvol-
vem os conflitos em torno do solo urbano e
as dificuldades de deslocamento para outra
arena, a partir das experiéncias de elaboracio
de planos diretores nos municipios de San-
tos e Sao Paulo.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade; plano
diretor; condicaes institucionais; solo urbano;
articulagéo de interesses; setor de Produgéo
imobiliaria; municipios de Santos e Sio Paulo.

Sonia Nahas de Carvalho

Abstract

The article discusses the approva[ and
imp[ementat/on of Estatuto da Cidade (federal
law number 10.257/2001) by organizing the
arguments in two parts. Consio’erinér the
Estatuto da Cidade as the regu[atoryguide for
urban po[icies in Brazil, the first part identifies
three institutional conditions that are essential
to its imp[c'mentation: the importance of the
city master p[an as the main instrument for the
exccution of the urban policy; legal
competence to define the propert)/é social
use; and the importance of democratic urban
administration. The second part cxp[ores the
po[/tica[ possibi[/tic‘s for the imp[cmentation
of the Estatuto da Cidade, discussing the
hypotheses about the pub[ic po[icy arena in
which the conflicts regarding urban land
deve/op and the difficulties in moving to
another arena. The experiences of elaboration
of master p[ans in the cities of Santos and Sao
Paulo support this discussion.

Key-words: Estatuto da Cidade; city
masterp[an; institutional conditions; urban
land; conflicts of interest; or(ganization of
urban buildin(gproduction; cities of Santos
and Sao Paulo.
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O Estatuto da Cidade, como se tor-
nou conhecida a lei federal n® 10257, de 10
de juliio de 2001, é a rcgulamentacéo dos
artigos 182 ¢ 183 da Constituicao Federal,
promulgada em outubro de 1988. Esses ins-
titutos lcgais representam um avango
institucional para o tratamento da questao
urbana no Brasil, historicamente carente de
diretrizes e principios definidos de forma
articulada e intcgrada anortear o desenvol-
vimento urbano.

Virios sio os indicadores que
apontam esse avanco. A Constituicao de
1988, pela primeira vez na historia das cons-
tituicoes brasileiras, dedicou um capitulo
espcciﬂco ao tratamento da politica urba-
na (capitulo 11, titulo VII). Além disso, o tex-
to constitucional promulgado foi também
inovador, dado haver compreenciido dis-
positivos ausentes na lcgislacéo urbana bra-
sileiraaté entao existente. O Estatuto da Ci-
dade, porsuavez, atendeua cxigéncia cons-
titucional, ao rcgulamcntar ey artigos 182 ¢
183. F ¢ dessa forma que ele deve ser enten-
dido, isto ¢, um estatuto que redne diretri-
zes, instrumentos gerais, cspcciﬂcos e de
gcstﬁo para a €XeCUcao da poli'tica urbana,
formulados em consonancia ao objetivo,
atribuicio de competéncias e abrangéncia
da poli'tica urbana, fixados nos artigos 182
e 187 da Constituicao Federal.

Em poucas palavras, o capitulo
constitucional relativo 2 poli’tica urbana
definiu o solo urbano como questao cen-
tral e clcgcu o p[ano diretor - oi)rigatério
para cidades com mais de 20 mil habitan-
tes, de rcsponsabilidadc do pocicr pul)lico

municipal, elaborado e executado pclo

Executivo e transformado em lei pclo
lcgislativo - como instrumento bésico
para a execucao da politica de desenvol-
vimento urbano. Para essa execucao, o
podcr publico municipal podc contar
COm a COOperacao das associacoes repre-
sentativas no desenvolvimento municipal
(art. 29, inciso X) ¢, a0 mcsmotempo,devc
articular-se as acoes promovicias pclo go-
verno federal.

O Estatuto da Cidade preservou, e
nao podcria ser de outra iorma, a cen-
tralidade no solo urbano, no plano diretor
e na fixacio da abrangéncia das interven-
coes aos limites da atuacio dos governos
municipais. Sem especiiicar mecanismos
para o tratamento dos problcmas urbanos
que possam ultrapassar as fronteiras do ter-
ritério municipal e sem atribuir dimensao
regional aos problcmas dessa natureza, es-
tendeu a obrigatoriedadc do plano dire-
tor, além dos municipios com populacéo
igual ou supcrior a 20 mil habitantes,
équclcs integrantes de regioes mctropoli—
tanas e aglomeracées urbanas, aos munici-
pios nos quais o podcr publico municipal
prctcnda utilizar os instrumentos previstos
no paragrafo 4° do artigo 182 da Consti-
tuicio Federal,' aos munici'pios intcgrantcs
de areas de cspccial interesse turistico e
équelcs inseridos na area de influéncia de
cmprecndimcntos ou atividades com signi-
ﬁcativoimpacto ambiental de ambito regio-
nal ou nacional (artigo 40).

Com o proposito de discutir a
efetividade do Estatuto da Cidade como ins-
tituto norteador da politica urbana, trés sor-
tes de questoes merecem ser cspcciﬁcadas,
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uma vez que elas delimitam as condicoes
institucionais para a implementagéo da po-
litica, quais sejam: a centralidade do plano
diretor como instrumento de €XeCucao da
poh’tica; a competéncia legal paraa defini-
cio da funcio social da Propricdade; ea
énfase na gestao democratica das cidades.
Essas questoes delimitam o arcabouco
institucional consagrado no capitulo cons-
titucional da politica urbana, posteriormen—
te rcgulamentado pclo Estatuto da Cidade.

Questoes centrais
do Estatuto da Cidade

0 plano diretor

como instrumento por exceléncia
da execucao da politica

de desenvolvimento urbano

A experiéncia brasileira imediatamente an-
terior de elaboracio de planos diretores foi
marcada Pela atuacio do Servico Federal de
Habitacao e Urbanismo (Serfhau) nos anos
de 1960 ¢ 1970, organismo federal orien-
tador da estruturacao de politicas nacionais
urbanas e de planejamcnto urbano con-
soante as regras impostas pelo Estado do
periodo autoritario, isto ¢, decididas em cir-
culos estreitos da burocracia pl]blica e
pouco atenta as demandas da sociedade. A
essa agéncia, em Particular, coube respon-
der as necessidades de cursos de acao pla—
nejados Compreensivamente dentro de uma

roposta de implantagéo em dois niveis:
das redes de cidades e do planejamento

integrado para os centros urbanos (Cintra,
1983, pp. 124-125).

Sob a coordenacio e financiamen-
to do Serfhau, planos diretores, entio de-
nominados planos de desenvolvimento lo-
cal integrado, foram elaborados para as ci-
dades brasileiras de médio egrande porte.
Coerente com a concepeao de um sistema
articulado e integrado nacionalmente, nas
esferas locais, a proposta de um sistema de
p[anejamcnto local intcgrado visava tornar
mais racionais os investimentos com vistas
ao desenvolvimento urbano.

Os problemas intra-urbanos, como bai-
xa densidade, crescimento desordenado,
especulagéo imobilidria, alto custo das
estruturas urbanas, foram apontados, (¢
propos-se a modernizacio das institui-

coes locais. (Id, 1978, p. 205)

Nio obstante os esfor(;os a ¢poca
realizados, a avaliacio desse processo in-
dica os baixos resultados apresentados,
dado que nao se alcangou a implantagéo
dos sistemas locais de planejamento, nem
mesmo a execucio de intervencoes suge-
ridas pelos planos elaborados. Seus resul-
tados, de fato, respondcram muito mais a
demandas localizadas na burocracia fede-
ral, com pouCa repercussao junto as forcas
Poll'ticas locais. Isso reflete o distancia-
mento entre os agentes de elaboracio dos
planos - atribuido a empresas Privadas de
consultoria - e os agentes executores, lo-
calizados nas administracoes municipais e
na auséncia de demandas ou reivindica-
coes de acoes pl]blicas dessa natureza.
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O destino desses planos, ndo raro, foram
as Prateleiras ou gavetas das administracoes
municipais.

Um estudo realizado em 1975, Pelo
Centro de Processamento de Dados e Es-
tudos de Sistemas da Escola de Engenharia
de Sao Carlos (USP), com 107 municipios
paulistas, identificou trés motivos relacio-
nados a dinamica Politica local que teriam
contribuido para os resultados alcancados.
Em primeiro lugar,

[..] tal como concebido e nas condicaes
em que Freq(]entemente era elaborado,
o plano tinha sua conclusio proxima ao
final da gestao do Prefeito que o havia
contratado. Assim, 0 novo preFeito nio
se sentia vinculado as recomendacoes do

Plano. (1976)
Em segundo lugar, o plano era

[..] mais um instrumento do Poder Exe-
cutivo ou da pessoa do prefeito do que
da administracio municipal COmo um
todo. Ao que parece, © Poder Legislativo
permaneceu a margem do plano. Os ele-
mentos normativos complementares, que
devem decorrer da cooperacao entre o
Executivo e o Legislativo municipais, ra-
ramente se concretizaram. (Ibid.)

E, em terceiro lugar,

[..] apesar dos esforcos e do empenho
das entidades govcrnamentais super-
visoras do processo de planejamento
municipal, a participagéo da comunida-
de no mesmo foi limitada. (Ibid.)

No processo constituinte de 1987-
88, a alternativa apresentada Pelos movi-
mentos urbanos em muito diferia dos me-
canismos de Politica urbana instituidos du-
rante os anos de vigéncia do regime autori-
tario. Aquele passado, por si O, rCl(or(;ava
o estigma da baixa eficicia poh’tica e técni-
ca do plano diretor como instrumento de
politica urbana, associado, dentre outros, a
burocracia pl]blica federal fortemente
centralizadora. Para esses movimentos, a
questao urbanaeraa questao fundiaria e di-
zZia rcspeito ao acesso a terra urbana e a i
dade como direito, e a proposta apresen-
tada, portanto, eraa da reforma urbana, me-
diante a instituicao de instrumentos juridi—
cos e urbanisticos basicos e gerais. E, den-
tre esses, ndo se incluia o plano diretor.

A partir das acoes conduzidas pe-
la Associacao Nacional do Solo Urbano
(Ansur), criada no inicio dos anos de
1980 como entidade de assessoria aos
movimentos urbanos e de organiza(;éo de
demandas, foi estruturado o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU)
que, durante o processo constituinte,
elaborou a proposta de Emenda Popular
pela Reforma Urbana apresentada a0
Congresso com 160 mil assinaturas e o
apoio de dezenas de entidades regionais
e locais e seis entidades nacionais (Fede-
racio Nacional dos Engenheiros, Federa-
cio Nacional dos Arquitetos, Coordena-
cio Nacional dos Mutuarios, Movimento
de Defesa do Favelado, Instituto dos Ar-
quitetos do Brasil ¢ a propria Ansur). A
mobilizacio realizada signiﬂcava “a reto-
mada [da bandeira da reforma urbana] a
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Partir de uma visao integrada do ambiente
construido e o direito a vida na cidade”
(Franklin Dias Coelho, apud Salvatore,
1996, p. 75). No centro dessa proposta
buscava-se, em suma, introduzir o concei-
to de funcio social da propricdade por
meio do questionamento do direito de
Propriedade privada.

As resisténcias a essa proposta arti-
cularam uma espécie de alianca formada
Pcla burocracia estatal e Parccla de con-
gressistas em tormo de uma outra proposta,
de carater mais conservador, para a qual o
direito Propriedade Privada ¢ inviolavel.
f no contexto da disputa entre Posig()es
divergentes queo plano diretor é introdu-
zido no texto constitucional, expressando
a Posi(;éo dos interesses que atuam na drea
de INCOrporacao imobiliaria ou ligados a
dinamica da produgéo urbana e de grupos
técnico-corporativos enraizados na admi-
nistragao publica brasileira (Rolnik, 1994,
pp- 357-358). Portanto, como resultado
das articulagées e de grupos de presséo
organizados, 0 Plano diretor torna-se cen-
tral 2 politica urbana no texto constitucio-
nal de 1988 ¢ "posterga” a definicao dos
requisitos Institucionals para 0 acesso So-
cial a terra urbana.

De acordo com Dias Coelho (apud
Salvatore, 1996, . 76),a proposta deinclu-

sio do plano diretor

[...] ndo surgiu nem foi negociada com os
movimentos popularcs. Ela surge como
alternativa ao temor suscitado, nos seto-
res mais conservadores, quantoao uso su-
mario dos instrumentos juridico—urbanis—

ticos propostos, comoa fungﬁo social da
Propriedade, o solo criado, o imposto
progressivo, a usucapiéo etc.

A centralidade adquirida pelo pla—
no diretor como Principal instrumento de
execucao da politica urbana foi, portanto,
a alternativa politica Possivel resultante do
conflito entre posicoes divergentes duran-
te o processo constituinte. Isso signiﬂcou,
de um lado, a submissio de aplicabilidade
de instrumentos juridicos e urbanisticos ao
aprovaclo no Plano diretor e, de outro, o
adiamento da solucio do conflito relativo
ao solo urbano para a fase de elaboracio
dos Planos diretores na esfera local. De
qualquer forma, a decisio constitucional
instituiu o plano diretor como instrumento
por exceléncia da Politica urbana, e o Esta-
tuto da Cidade fixou o prazo de cincoanos
(ate julho de 2006) para a elaboracio e
aprovacao dos planos diretores nos muni-
cipios brasileiros que Preencham as carac-
teristicas definidas em lei.

Competéncia legal na definicao
da funcdo social da propriedade

Consoante a centralidade atribuida ao Pla—
no diretor, a Constituicao de 1988 estabe-
leceu que a funcio social da propricdade
¢ definida no ambito do plano diretor. Uma
definicio que reforca o plano diretor como
instrumento central da Politica urbana.

Na Constituicao de 1934, quando
apareceu Pela primcira vez, o dispositivo da
funcao social da propricdadc expressava a

idéia vaga de queo direito de propricdadc
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privada somente seria reconhecido quando
seu exercicio desempenhasse uma funcio
social (Fernandes, 1995, p. 51). Com essa
mesma acepeao, esse principio foi repeti—
do nas constituicoes brasileiras subseqﬂen—
tes, nao tendo sido mais que “um chavao ou
uma intencio do Poder Piblico quesse cho-
cava frontalmente com a base fundamental
da propriedade Privada" (Caiado, 1991, Pp:
157-158). Para Fernandes, os poucos esforcos
de redefinicio do direito de propriedade
privada, substituindo-o por direito a pro-
priedade - Passando assim a ter um signiﬁf
cado social -, empreendidos no inicio da
década de 1960, nao foram suficientemen-
te recompensados, de modo que, nos anos
de vigéncia das regras politicas autoritarias,
assistiu-se ao retorno da aplicagéo in-
questionével das definicoes constantes no
artigo 524 do Codigo Civil de 1916. Segun-
do esse artigo, o direito de Propricdadc é
reconhecido em sentido individual, dentro
dos limites da explora(;ﬁo econdmica nos
quais uma dada Propriedade concreta é ex-
clusivamente determinada Pelos interesses
individuais de seu Proprietério.2

A Constituicao de 1988 rompeu
com essa tradicio, ao estabelecer quea fun-
cio social da propriedade urbana define-
se no ambito do plano diretor. Escapa—se,
Pelo menos teoricamente, das vagas defi-
nicoes constantes dos instrumentos ante-
riores. Para Fernandes (1995, p. 63), o di-
reito de uma dada propriedade urbana
passa a ser reconhecido a Partir de regras
legais municipais definidoras de suas
potencialidades de uso e o seu conteido
econdmico seria atribuido Pelo Estado

mediante a consideracio dos interesses
sociais envolvidos, durante o processo do
plano diretor. Em conseq[]éncia, a abran-
geéncia atribuida ao Plano diretor é que de-
terminard a concepcao de propriedade so-
cial que serd adotada. Em vez de ser um di-
reito com contetido predeterminado, o di-
reito de Propriedade poderé se transformar
no direito a Propriedade, Perdendo o sen-
tido individual e definindo-se poruma fun-
cio socialmente orientada.

Como fazer cumprir a funcio social
da propriedade? O Parégralfo 42 do artigo
182 da Constituicio federal estabelece que
0 Poder pﬂblico municipal, mediante lei
Cspeciﬂca paradrea incluida no plano dire-
tor, poderé determinar, nos termos de lei fe-
deral, a0 proprietério do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou nio utilizado
que promova o seu adequado aproveita-
mento. O artigo e do Estatuto da Cidade,
por sua vez, estabelece que lei municipal
podcré determinar o parcelamcnto, a edi-
ficacio ou utilizacio compulsérios para as
areas delimitadas Pelo plano diretor. No
caso de nio cumprimento, as penas aplicé—
veis compreendem a aplicagéo do impos—
to sobre a propriedade Predial e territorial
urbana (IPTU) progressivo no tempo,* me-
diante a majoracéo da aliquota pelo prazo
de cinco anos consecutivos (artigo 7°) e a
desapropriagéo do imével, com pagamen-
to mediante titulos da divida Pl]blica (arti-
go 89). Através de seus incisos, esses arti-
gos fixam os procedimentos a serem
adotados para aplicagéo das penas.5

Portanto, o Estatuto da Cidade esta-
belece que a Propriedade Privada cumpre
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sua funcio social quando atendida as exi-
géncias fixadas no Plano diretor, dispondo,

ara tanto, do mecanismo da progres-
sividade do IPTU no tempo aplicével em
imoveis urbanos nao utilizados, subuti-
lizados ou nio edificados.

Ao lado desse instrumento da poh’—
tica, outros institutos juridicos e urbanisti-
cos foram facultados ao poder PUblico mu-
nicipal para a execucao da Politica urbana
na esfera local, relacionando-se o direito
de preempcao, a outorga onerosa do direi-
to de construir acima do coeficiente de
aproveitamento adotado mediante contra-
Partida, as operacoes urbanas consorciadas
¢ a transferéncia do direito de construir. A
utilizacio desses mecanismos pressupoe lei
municipalcspeciﬁca, fundamentada no Pla—
no diretor aprovado para o municipio. Os
signiﬂcados e finalidades desses instrumen-
tos a seguir descritos recuperam a sistema-
tizacao feita pelo Instituto Polis (2001), ex-
celente guia de orientacio aos municipios
e cidadaos para a implementagéo do Esta-
tuto da Cidade.

Direito de preempgao (artigos 25 a
27) visa conferir ao poder pl]blico munici-
Pal Preferéncia para adquirir imovel urba-
no objeto de alienagéo onerosa entre par-
ticulares.

A preferéncia [para essa aquisicaol ¢ apli—
cavel nas alienacoes de imoveis urbanos
que, em razao da politica urbana esta-
belecida nos municipios, sejam conside-
rados necessarios para atender as funcoes
sociais da cidade, como a criacio de es-
pacos pﬂblicos de lazer e dreas verdes.

COLA«QTVL(?S
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O objetivo dessa limitacao a livre dispo—
nibilidade do imovel urbano Pelo pro-
prietério se fundamenta na funcio social
da propriedade e na atribuicio do po-
der Pl]blico municipal de condicionar o
exercicio deste direito individual a poli—
tica urbana. O direito de preempcao
pode incidir em imével publico ou pri—
vado para atender esse principio consti-
tucional.

Este instituto, no que se refere 2 politica
urbana, tem como finalidade constituir
um sistema de informacoes pﬂblicas so-
bre as alienacoes voluntarias que sc pro-
cessam no interior de um perimetro ur-
bano estabelecido pelo municipio em
razio do interesse pﬂblico ou social,
constituir um banco de areas pﬂblicas e
controlar os precos dos terrenos, em es-
pccial em areas urtbanas cujo preco dos
imoveis dos terrenos sejam elevados de-
vido 2 existéncia de especula(;éo imobi-

lidria. (p. 137)

Transferéncia do direito de construir
(artigo 35) visa viabilizar a preservacao de
imoveis ou areas de importante valor histo-
rico ou ambiental.

Este instrumento foi concebido de modo
a permitir que os proprietérios de imo-
veisa serem Preservados fossem compen-
sados pelo fato de que em seus imoveis
os coeficientes ou densidades estabele-
cidos para o territério urbano niao po-
dem ser atingidos sob pena de compro-
meter o objetivo de preservacao deimo-
veis de interesse historico, paisagistico ou
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ambiental. No Estatuto da Cidade esta
prevista também a hipétese de transfe-
réncia para os casos de regulariza(;éo
fundiaria e programas de habitacio de
interesse social.

@) proprietério de imovel sobre o qual
incide um interesse pl]blico de preser-
vacdo, seja sob o ponto de vista
ambiental, ou sob o ponto de vista do
patriménio historico, cultural, paisa—
gistico e arquitet()nico, ou ainda um
imovel que esteja ocupado por uma fa-
vela que se quer urbanizar, pode utilizar
em outro imével, ou vender, a diferen-
ca entre a drea construida do imovel
Preservado e o total da 4rea construida
atribuida ao terreno pelo coeficiente de
aproveitamento basico, conforme a le-
gisla(;éo existente. A transferéncia so-
mente serd permitida se o proprietério
participar de algum programa de preser-
vacio elaborado em conjunto com o
Podcr pl]blico ou elaborado pelo se-
tor privado ¢ aprovado pelo ente téc-
nico responsével. (p. 76)

Operacées urbanas consorciadas

(artigos 32 a 24) ¢ um instrumento que
visa viabilizar intervencoes de maior es-

cala, em atuacao concertada entre o po-

der Pﬂblico e os diversos atores da inicia-
tiva privada.

Operacées urbanas consorciadas cons-
tituem um tipo especial de intervencio
urbanistica voltada paraa transformagéo
estrutural de um setor da cidade. As
operacoes envolvem simultaneamente:

o redesenho deste setor (tanto de seu
espaco Pl]blico como privado); a com-
binacio de investimentos Privados e
Pﬂblicos para sua execugao; ¢ a altera-
(a0, manejo ¢ transacao dos direitos de
uso ¢ edificabilidade do solo e obriga—
coes de urbanizac;éo. Trata-se, portan-
to, de um instrumento de implemen—
tacao deum projeto urbano (enao ape-
nas da atividade de controle urbano)
para uma determinada area da cidade,
implantado por meio de parceira en-
tre proprietérios, Poder pﬂblico, in-
vestidores privados, moradores e
usudrios permanentes.

As operacoes urbanas recortam da or-
denagéo geral douso e ocupagéo do
soloum conjunto de quadras e definem
para estas um projeto de estrutura
fundiaria, potencial imobiliario, formas
de ocupacao do solo e distribuicao de
usos, distintas da situacdo presente des-
te setor e das regras gerais vigentes de
uso e ocupagéo do solo para este. Tra-
ta-se, portanto, da reconstrucdo e
redesenho do tecido urbanistico/eco-
nomico/social de um setor especiﬂco
da cidade, apontado pelo plano dire-
tor, de acordo com os objetivos gerais
da politica urbana nele definidas.

As operacoes urbanas articulam um
conjunto de intervencoes, coordenadas
Pela Prefeitura e definidas em lei muni-
cipal com a finalidade de preservacao,
recuperacao ou transformacio de
areas urbanas com caracteristicas sin-
gula res. Estas intervencoes Podem se dar
através de obras pl]blicas e/ou Privadas
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e o estabelecimento de um marco
regulatério completamente diferente da-
quele em vigor para o conjunto da cida-
de, que muda as obrigagées dos agentes
pﬂblicos e privados envolvidos. (p. 80)

Outor(ga onerosa do direito de
construir (artigos 28 a 31) € o instrumento
que permite fixar areas nas quais © direito
de construir poderé ser exercido acima do
coeficiente de aproveitamento basico, me-
diante contrapartida a ser prestada pelo
beneficiario. De acordo com a interpreta-
cio feita pelo Instituto Polis, esse instru-
mento funda-se nos principios do direito
de superﬁ’cie e dafunciao social da propric—
dade com o objetivo de separar a pro-
Priedadc dos terrenos urbanos do direito
de construir, Possibilitando a0 poder pu-
blico aumentar sua capacidade de interfe-
rir sobre o mercado imobiliario (p. 72).

Além desses instrumentos, passiveis
de utiliza(;éo por meio do plano diretor, o
Estatuto da Cidade regulamentou também
a usucapiao especial de imével urbano de
uso residencial individual e coletivo (arti-
£0s 9 a0 149), aplicavel a areas ou edi-
ficacoes de até 250 m* de uso ininterrupto
por cinco anos com a possibilidade de
aquisicdo de seu dominio e o estudo de
impacto de vizinhanca (artigos 36 a 38) que,
tendo por referéncia os estudos de impac-
to ambiental, visa definir os empreendi—
mentos e atividades pl]blicas ou privadas,
situadas em area urbana, que depcnderéo
de elaboracio de estudos prévios de im-
pacto para obter licencas para construcao,
ampliagéo ou funcionamento.

Gestao democratica
das cidades®

Ao lado dos instrumentos urbanisticos eju-
ridicos, o Estatuto da Cidade definiu o con-
junto de instrumentos de gestao passiveis
de utilizacao Pelo Poder pl]blico para de-
senvolver a politica urbana em moldes de-
mocraticos. Para tanto, reserva o capitulo vV
no qual sdo especiﬁcados os instrumentos
que favorecem a gestao democratica da ci-
dade: O1gaos colegiados de Politica urba-
na, nos niveis nacional, estadual e munici-
Pal; debates, audiéncias e consultas Pl]bli—
cas; conferéncias sobre assuntos de interes-
se urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal; e iniciativa Popular de Projeto
delei e de Planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano (artigo 43).

Experiéncias municipais

De acordo com o exposto, o plano dire-
tor é o instrumento Privilegiado de trata-
mento do solo urbano, questao central pa-
raa Politica de desenvolvimento urbano.
f em seu ambito também queas exigéncias
para o cumprimento da funcio social da
propriedade urbana serao estabelecidas.
E, em seu processo, a sociedade poderé
contribuir, valendo-se dos canais ins-
titucionais de participagéo na politica,
também lcgalmcnte estabelecidos.
Contudo, realizar os principios
constitucionais norteadores da politica
urbana com a aplicagéo dos instrumen-
tos juridico—urbanisticos regulamentados

pelo Estatuto da Cidade dependeré da
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composigéo de forcas sociais mobilizadas
durante a Claboragéo e aProvagéo do Pla—
no diretor na esfera local, pois ¢é nesta es-
fera e neste momento que conflitos pode—
rao ocorrer. As experiénciasdeSantoseSéo
Paulo fundamentam essa discussio.

Santos e Sao Paulo diferenciam-se
de outros municipios brasileiros pelo alto
grau de urbanizacio, acentuada concentra-
Cdo populacional €, durante a elaboragéo
do plano diretor, eram govcrnados por re-
presentantes do Partido dos Trabalhadores
(PT). Por outro lado, os processos ai desen-
volvidos foram regidos, no caso de Santos,
exclusivamente pelos principios aprovados
pela Constituicao de 1988 ¢, em Sao Pau-
lo, jé se contava com a lei do Fstatuto da
Cidade aprovada.

Em Santos, os debates sobre o pla—
no diretor se iniciaram no governo Telma
de Souza (1989-92) fortemente influencia-
dos Pelas teses da reforma urbana dos
anos de 1980, tiveram continuidade no
governo David Capistrano Filho (1993-
96), que finalizou um projeto de lei de
plano diretor, enviando-o 3 Camara mu-
nicipal no dltimo ano de seu mandato. A
sua aprovacao somente se deu na gestao
seguinte, de Beto Mansur (1997-2000),
entio do antigo Partido Progressista Bra-
sileiro (PPB).” O espaco institucional de
debate e mesmo de deliberacio sobre o
plano diretor foi o Conselho Consultivo
do Plano Diretor, instituido em 1968
como 6rgao de assessoramento da Prcfci—
tura e subordinado diretamente ao gabi—
nete do Prefeito e reativado no governo
Telma de Souza.

No mesmo periodo daquelegover—
no, em Sio Paulo, Luiza Erundina (1989-
92) abriu as discussoes sobre o Plano di-
retor também sob a inspiracao da propos-
ta de reforma urbana, mas o processo foi
interrompido sem que se tivesse formali-
zado um projeto de lei. O retorno a agen-
da governamental somente se deu no go-
verno Marta Suplicy (2001-04) que,
apoiando—se nas regras instituidas pelo Es-
tatuto da Cidade, elaborou e encaminhou
a0 Legislativo o projeto de lei do plano
diretor. Apés discussoes e negociacées
comandadas pela Camara municipal, alei
do plano diretor de Sao Paulo foi aprova-
daem agosto de 2002.

Nos processos havidos, as propos-
tas de regula(;éo do solo urbano apresen-
tadas pelo Executivo das duas cidades ¢ que
mobilizaram atores sociais, centralizaram o
debate e definiram o alcance da politica ur-
bana. A simples divulgagéo dos fundamen-
tos das Propostas pelo Executivo das duas
cidades explicitou aameaca que poderiam
representara um setor da economia em par-
ticular-o segmento da Produgéo imobilia-
ria urbana - que mostrou ser o interlocutor
privilegiado ¢ a forca social co-responsa-
vel na definicio dos instrumentos de
regulacéo do solo urbano, capaz, inclusive,
de criar obstaculos ao andamento da poli—
tica caso suas demandas nao fossem aten-
didas. Os fundamentos contidos nos ins-
trumentos propostos poderiam alterar as re-
gras vigentes de producéo das cidades, e os
riscos vislumbrados seriam o de deslocar o
conflito em tormo do solo urbano para
arena redistributiva, ou seja, de um conflito
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entre grupos deinteresse paraum conflito de
“classes”, por menos usual que essa deno-
minacao pareca ter nos dias de hoje.8

Entender esses processos pressupoe
definir categorias conceituais que orientam
o quuadramento de uma Politica pﬂblica
em uma determinada arena de conflitos e
nao em outra, uma vez que essas categorias
seapresentam de maneira diferente em cada
Caso ou para um conjunto de casos. Para
tanto, a analise somente Podcré ocorrer
pela consideracio de sistemas de partici-
pagéo e de decisao estruturados mutua-
mente ¢ inter-relacionados, a luz do obje—
to de decisao em pauta. Ha que se conhe-
cer o objeto, em especial quanto a suas
possibilidades de divisio, pois ele ira de-
terminar a capacidadc de sensibilizar ato-
res politicos, a sua forma de atuacao e o
exato instante em que a decisao sera toma-
da. Em fungéo das caracteristicas especiﬁ—
cas do objeto poderé ocorrer também uma
amplia(;éo ou limitacio dos agentes envol-
vidos e que, por sua vez, contribuira para
uma eventual redefinicio do préprio ob-
jeto, distinto daquele proposto no mo-
mento inicial.

Os instrumentos de regulac;éo do
solo urbano contidos nos projetos de pla—
no diretor aprescntados Pelo Executivo
das duas cidades apontavam para o des-
locamento do tratamento do solo urba-
no da arena regulat()ria para a arena re-
distributiva, a0 visarem o acesso mais igua—
litario a cidade e aos beneficios coletivos
nela produzidos. Em Santos, o Executivo
de David Capistrano Filho Propunha alte-

rar a Fundamentagéo conceitual de
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zoneamento urbano, historicamente fun-
cional, para um zoneamento por aden-
samento, identificado pela mistura de usos
urbanos. Com essa perspectiva, a proposta
elaborada seria, para seus propositores,
resposta Publica paraareversao do proces-
so historico de OCupacao das cidades bra-
sileiras de grande e médio porte marcadas
Pela segmentacao do espaco urbano entre
excluidos e incluidos. Coerente a essa in-
terpretacdo, os instrumentos urbanisticos
existentes, ao provocar a desvalorizacao
desigual do custo da terra também teriam
concorrido para a emergéncia daquele fe-
nomeno. E manter a diretriz do zoneamento
funcional signiﬁcaria dar continuidade ao
processo de ocupacio da cidade segundo
moldes anteriores, isto ¢, com segmentacao
€ segregacao socioespaciais.

Em Sao Paulo, o foco da proposta
do Executivo municipal foi a instituicao da
outorga onerosa do direito de construir,
mecanismo prcvisto no Estatuto da Cidade
que possibilita fixar areas nas quais o direi-
to de construir Poderé ser exercido acima
do coeficiente de aProveitamento basico,
mediante contrapartida aser prestada pelo
beneficiario. Também conhecido como
solo criado, esse mecanismo seria im-
plementado com a definicio de um indice
padréo de aproveitamento para todos os
terrenos, com variacao segundoaérea doter-
reno. A nocio que fundamenta a outorga
onerosa afasta-a dos mecanismos usuais de
rcgulacéo do solo urbano contidos na le-
gislagéo brasileira, pois a funcao social da
Propriedade urbana passa a ser definida
com base na separacao entre o direito de
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propriedade e o direito de construir. Essa
idéia, que ndo € tao nova assim,” contraria
a prética usual brasileira de se estabelece-
rem coeficientes de aproveitamento
diferenciados e especiﬂcos para cadauma
das zonas em que ¢ dividido o territério
urbano das cidades.

Em Sao Paulo, de forma semelhan-
te 3 verificada em Santos, a Proposta de
regulagéo do solo urbano distinguia—se da
Conccp(;éo dominante de intervencao Pl]-
blica limitadaa regulamentar otipo de uso
urbano e os potenciais construtivos (taxas
de aproveitamento e de ocupagao) permi-
tidos em cada por¢ao ou zona da cidade.
Assim definido, fixa-se a natureza regu-
latoria desse instrumento de intervencio
publica, e o lote urbano carrega em si mes-
mo um determinado potencial construti-
vo fixado em lei, que¢ intransferivel e, des-
saforma, preservam-se os interesses da co-
letividade ante regras gerais previamente
estabelecidas e protegem—se os interesses
privados mediante autorizacio pl]blica de
otimizacio imobiliaria da terra urbana,
estabelecida em lei.

Para essa discussio, vamos, primei—
ro, recuperar a experiéncia de Santos, es-
tudada de forma aprofundada, para, na se-
qiéncia, examinarmos o caso de Sio Pau-

lo, a luz do mesmo referencial conceitual ™

Comprovando a hipotese:
o plano diretor de Santos

Em Santos, o plano diretor dos anos de
1990 fundava-se em um diagnéstico do pro-
cesso de OCupacao urbana que enfatizava

os efeitos indutores do desenvolvimento
das principais atividades economicas e de-
finia o papel do municipio no contexto re-
gional. Para os governos do PT, tratar os
problemas urbanos implicava seguir duas
diretrizes gerais. A primeira era, claramen-
te, a orientacao mais geral do partido, a
época, cunhada na expresséo inversio de
prioridades. [nverter Prioridades na alo-
cacao de recursos pﬂblicos era o mecanis-
mo adotado para minimizar as desigualda—
des sociais.

A segunda diretriz era implantar e
consolidarum projeto democratico de go-
VEerno, com o apoio e estimulo a participa—
¢do popular no processo das politicas pu-
blicas. Para tanto, seria necessario fomen-
tar a organiza(;ﬁo popular € criar instancias
para sua representacao, Como 0s conselhos
municipais. No caso da poh’tica urbana (ou
de Planejamento urbano), implantar essa di-
retriz signiﬂcava, inclusive, alterar a compo-
sicio de forcas sociais rcprcscntada no Con-
selho Consultivo do Plano Diretor, marca-
do Pela forte presenca dos setores ligados a
produgéo urbana em sua composigﬁo.

No govemo Telma de Souza, a pro-
posta de plano diretor proPunha tratamen-
to diferenciado para as porcoes insular e
continental do municipio e o embate com
o setor de produgﬁo imobiliaria localizou-
se nas propostas apresentadas para a San-
tos-ilha, em especial quanto a Proposigéo
de um indice Padréo de aproveitamento
dos lotes, ou seja, 0 solo criado."

Nio obstante os esforcos de mobi-
lizacao popular, de resultados baixos ou nu-
los, a interlocugéo da Poll'tica realizou-se
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com grupos iigados ao mercado imobiliario
urbano - em Particular com a Associacio
dos Empresdrios da Construcio Civil da Bai-
xada Santista (Assecob) - e as decisoes to-
madas circunscreveram-se ao ambito do
Conselho Consultivo do Plano Diretor.

Diante da inflexibilidade das posi-
coes, o conflito entre o Executivo munici-
Pai € esses grupos evoluiu para o confron-
toea poir’tica urbana, para o impasse. Jaas
vésperas das eleicoes municipais de 1992,
Telma de Souza decidiu peia retirada do
piano diretor da agenda de governo.

No governo David Capistrano Filho,
o quadro foi outro, com a conclusio de
uma proposta de poir’tica de desenvolvi-
mento urbano desenvolvida dentro do es-
forco de atribuirabrangéncia mais ampia a0

lano diretor e de encaminhamento do
projeto de lei do piano diretor ao Le-
gisiativo. O processo havido desenrolou-
se em 1995, iniciando-se com a divulgacao
dos trabalhos técnicos, evoluindo para o
cumprimento de uma agcncia de debates
pﬂbiicos e se encerrando com o envio do
projeto de lei a Camara. Contudo, a con-
clusio de uma proposta no ambito do Exe-
cutivo ndo garantiu sua aprovacao peio
Legisiativo, Pois, ao final do govemo, apos
13 meses de permanéncia na Camara, o pro-
jeto de lei do piano diretor nio chegou a
ser votado.

Dado que as condigées poir’tico—
institucionais gerais nao se alteraram em re-
lacao ao Perr’odo de Telma de Souza, per-
gunta-se: que fatores possibiiitaram ultra-
passara etapa de iormuiagéo da poii’tica na
esfera executiva?

COLO[.&V‘VLOS
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Deve-se, primeiro, considerar as
mudancas ocorridas ainda na fase de cam-
panha eleitoral, em 1992. Nessa ocasiao, eli-
minou-se o Principal foco de conflito en-
tre o setor de produgéo imobiliaria e o go-
verno anterior, reduzindo as tensoes que
marcaram essas relacoes. O entio candida-
to, em debate promovido na sede da
Assecob, declarou sua disposicéo de sus-
pencier a discussio relativa ao solo criado,
ante a conjuntura econdmica que o pais
atravessava. Mais do queaintencdo de pos-
tergar a discussio, a deciaragéo de David
Capistrano filho eXpressou o proposito de
dispensar novo tratamento a questéo rela-
tivaao solo urbano. Uma disposigéo que foi
interpretada como o antincio do tratamen-
to da questao relativa 2 proPriedadC urba-
na para o ambito circunscrito ao seu uso,
com o conseqiente distanciamento das
propostas que pressupunham separar o di-
reito de propriedade e o direito de cons-
truir. Em outras Paiavras, 0 anlncio expres-
sou a intencio em trazer "de volta” a ques-
tao do solo urbano paraaarena reguiatéria,
afastando a Poiitica urbana, peio menos
nessa tematica que lhe ¢ centrai, da arena
redistributiva, como era o Propésito coma
énfase atribuida questao fundiaria no go-
verno Telma de Souza.

Essa decisao signiiicou também re-
conhecer os produtores da cidade como
interlocutores por exceléndia e forca social
co—responsévei peia definicio dos instru-
mentos rcguiadorcs do solo urbano, e do
mesmo modo aceitar os agentes do merca-
do que, como parte do processo de pro-
dugéo da cidade, Podem criar obstaculos
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aoandamento da poiitica, Caso nao se aten-
dam suas demandas. Se essa decisio ex-
pressou a disposigao a0 diaiogo e ane-
gocia(;ao, aiterou, por conseq[]éncia, ana-
tureza e as condigées das reiagées entre
os interesses do setor imobiliario urbano
e a chefia do Executivo, o que permitiu
criaras bases paraasnovas estratégias, ago-
ra de conciliacio e negociacao (e ndo
mais de confronto e impasse do governo
Telma de Souza).

Essas estratégias foram iguaimente
sustentadas por razoes poiiticas, definidas
desde as eleicoes municipais de1992. A vi-
toria eleitoral de David Capistrano filho no
segundo turno incluiu o apoio formal do
PSDB, levando-o a constituir uma base po-
litica mais ampia e formar um governo re-
presentativo dasforcas queganharam aelei-
Cao, de tal forma que, na composi(;ao de
seu secretariado, duas Pastas foram entre-
gues a esse particio.

A ampiiagao da base de sustentacio
do governo e, em particular, a participagao
do PSDB, facilitou as negociacoes com o
setor da produgao imobiliaria, até porque
aigumas de suas liderancas pertenciam a
esse partido, como o entdo presidente da
Assecob e seu antecessor. Esses fatos, por-
tanto, corroboraram a disposi(;ao a nego-
ciacao e a conciliacao, contribuindo para
quebrar as resisténcias ao diaiogo, presen-
tes no govemno anterior.

O Executivo municipal elaborou
uma proposta de piano diretor com esco-
po amplo, de plano de desenvolvimento,
contendo as diretrizes de acio a promocao
das vocacoes econdmicas da cidade, e de

piano de gOVerno, ao reunir os programas
pi]biicos existentes e previstos, articulados
e integrados as diretrizes de desenvolvimen-
to. Contudo, a dimensio mais especiﬁca re-
lativa aos instrumentos de reguiagao urba-
na nio foi deixada de lado. Mantida a ex-
clusio do dispositivo dosolo criado, a pro-
posta elaborada foi fiel aos parametros es-
tabelecidos no governo anterior, de trata-
mento diferenciado as porcoes continen-
tal e insulardo municipio. Para a Santos-ilha,
a proposta mantinha a diretriz de zonea-
mento por areas de discipiinamento do
adensamento urbano, com controle do im-
pacto de eventual incompatibiiidade entre
atividades urbanas e o tratamento diferen-
ciado ¢ a correspondente delimitacio de
zonas espcciais para o tratamento de
tematicas urbanas especii(icas, como 0s
zoneamentos especiais de interesse social,
cultural e de desenvolvimento urbano.

A proposta do Executivo foi dis-
cutida, inicialmente, por meio de consulta
popuiar €, posteriormente, no ambito do
Copian. A consulta popuiar foi estruturada
por um grupo de trabalho constituido no
gabinete do preFeito, responsavei peia
montagem da agenda de discussao, com
clara definicio dos objetivos e calendario
dos eventos, antecedidos de distribuigao
gratuita e ampia de exemplares da propos-
ta elaborada.

Coma consulta popuiar buscou-se,
da mesma forma que no governo anterior,
cumprir a diretriz de governo de democra-
tizar a gestao pi]biica, ampiiando 0 aCcesso
da popuiagao as informacoes e estimulan-
doa pratica da participacao popuiar. Aléem
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de divuigar a poiitica, esse processo visou
obter o apoio popuiar ao projeto do Exe-
cutivo em sua fase posterior e decisiva, no
ambito do Legisiativo - apoio que os for-
muladores da poiitica consideravam neces-
sario para a aprovacao da lei Pcia Camara
municipal. Nio havia, contudo, o compro-
misso de incorporar as sugestoes apresen-
tadas durante os debates Pﬂbiicos.

No processo de consulta popuiar,
a parceria com o Copian ndo ocorreu,
mantendo-se a distincao entre os debates
pl]biicos e esse conselho como canais de
interlocucao entre o poder pubiico easo-
ciedade com funcoes e objetivos distin-
tos. Porsua vez, as entidades-membro des-
se conselho participaram nas sessoes do
congresso municipal, ctapa final do pro-
cesso de consulta popuiar. As sugestées
encaminhadas foram de atores individuais
interessados em um debate que entao se
iniciou e que teve continuidade nas
reunioes do conselho, que se seguiram.

Os dados de registro do congres-
o) municipai mostram que a Deiegacia da
Baixada Santista do Sindicato dos Arqui-
tetos e a Assecob apresentaram suas pro-
postas na Pienaria que sucedeu a dltima
sessio tematica. No caso da Assecob, o
seu rcprescntantc, aiegancio 0] adiantado
da hora de reaiizagao da $essdo, propés
transferir a discussio das sugestoes for-
muladas para o ambito do Copian, o que
foi aceito Peia pienaria do congresso.
Assim, deslocou-se para um forum restri-
to, reconhecido poiiticamente, o deba-
te acerca das questées tdo caras ao setor
da produgao imobilidria - em Particular

a Assecob, entidade lider na conducao
das negociacoes.

Nas reunioes do Copian, Os aspec-
tos contidos no piano que mais direta-
mente afetavam os setores iigados a pro-
ducao imobiliaria foram efetivamente de-
batidos e, por fim, deliberados. Ante o
equiii’brio de ior(;as ai existente, as mudan-
cas introduzidas no projeto do Executivo
- que foram estruturais, visto terem altera-
do substancialmente os fundamentos ori-
ginais estabelecidos - localizaram-se nas
restricoes urbanisticas.

Se as negociacoes desenvolvidas no
ambito do Copian mantiveram inalterada a
proposta do Executivo para a drea conti-
nental de Santos, o mesmo nio ocorreu em
sua porcao insular. Sem alterar a posicao
expiicitada no governo Telma de Souza, os
representantes do setor da produgao imo-
biliaria discordaram do zoneamento por
adensamento e recolocaram a proposta de
zoneamento fundado na separacao de usos
urbanos, sustentados poruma cultura urba-
na historicamente cristalizada de leitura de
cidade. A manutencao do zoneamento por
i(un(;ao urbana vinha ao encontro do setor
produtor da cidade, pois, a este, mais dire-
tamente que a outros grupos, convém se-
parar usos urbanos, que ¢ a condicio para
o exercicio de sua atividade economica
com potenciaiizagao de ganiios.

As mudancas sugeridas Peia
Assecob, incorporacias no texto final do
projcto de lei, reintroduziram os para-
metros do zoneamento iuncionai, em par-
ticular a definicio do uso exclusivo para
aigumas areas urbanas e a diferenciacao de
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indices de aproveitamento e taxas de
ocupacio do lote segundo zonas urbanas.
Ainda por sugestao da Assecob, foram es-
tipuladas as areas da porcao insular de San-
tos consideradas prioritdrias a seus interes-
ses, para as quais propuscram-se alteracoes
de perimetro, de usos urbanos permitidos
e de taxas de aproveitamento e ocupacio
dos lotes. A €XCECA0 dessas, a contra-
proposta do setor nao conteve nenhuma
modificacio urbanistica a ser introduzida
nas demais areas da cidade.

Aatencio diferenciada da Assecob
entre areas do territério insular de Santos
foi a principal evidencia das prioridades
dos interesses imobiliarios representados.
No contexto urbano da cidade, as areas
com modificacoes correspondcm ‘aquelas
com melhor potencial de mercado: os
bairros em direcio a orla, por suas carac-
teristicas de regiao de residencia da popu-
lagéo de poder aquisitivo mais elevado,
além de veraneio; € a area central, que, em
face da cobertura existente de equipa—
mentos e Servicos urbanos, guarda, em si
mesma, Potencial paraa realizacio de no-
vos investimentos imobiliarios.

Se, porum lado, a proposta finalde
plano diretor contrariou os principios ori-
ginais que a fundaram nos idos de 1990,
por outro, os resultados alcancados con-
firmaram a disposi(;éo do governo de es-
tabelecer o diélogo com o setor Produ—
tor urbano, coerente ao COMPromisso as-
sumido em campanha. As mudancas pro-
cessadas no texto final decorreram do per-
filde representacao social do conselho do
plano diretor, majoritariamente formado

por segmentos ligados a producéo imobi-
liaria. Por parte do govemo, diante das difi-
culdades politicas que impediram a gestao
David Capistrano filho de alterara compo-
sicao desse conselho, foi Preciso negociar,
pois, do contrario, nio se teria aprovado o
plano diretor em seu ambito - condicao
institucional sem a qualo projeto de lei ndo
poderia ser enviado a Camara municipal.

Reforcando a hipotese:
o plano diretor de Sao Paulo

O contexto Politico—institucional no qual
se desenvolveu a discussio com aprovagéo
do projeto de lei em Sao Paulo pouco di-
feriuaoidentificado em Santos, pois o con-
flito foi igualmente travado em torno da
questao do solo urbano, apesar de a pro-
posta elaborada também conter outras di-
mensoes.” Fm Sao Paulo, da mesma forma
que em Santos, a mobilizacio e participa—
cio dos setores popularcs ou de qualqucr
outro setor social ndo foram expressivas,
exceto dosgrupos ligados a produgéo imo-
biliaria urbana e de entidades que se soli-
darizaram com as posigées desses grupos,
além de arquitetos urbanistas avaliando as
proposicoes.” De forma distinta em relacio
a Santos, o espaco institucional das discus-
soes e negociacoes foia Camara municipal.

O projeto de lei do Executivo en-
trou na Camara em maio de 2002, apos ter
sido elaborado sem maiores repercussoes
pﬂblicas. De acordo com o projeto apre-
sentado, o indice de aproveitamento fixa-
do correspondia a uma vez a area do terre-
no, Podendo chegar aaté1,7 vez, conforme
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a area e acima desses valores, e até 2,5 ve-
zes, seria apiicacio o mecanismo da outor-
g3 onerosa do direito de construir com
contrapartida em dinheiro. Essa proposi-
Ccao fundamentava-se na queda do preco
dos terrenos €, por conscqﬂéncia, na am-
piiagﬁo do acesso a terra urbana aos seg-
mentos de popuiagéo de menor poder
aquisitivo. Os recursos advindos da ven-
da do Potenciai construtivo seriam rever-
tidos aos cofres pl]i)iicos e retornados 2
coletividade sob a forma de benfeitorias
¢ equipamentos urbanos.

O projeto aprovado Peia Camara
municipal, emagosto de 2002, alterou os
indices propostos peio Executivo, com a
adogéo de novos procedimentos, a sa-
ber: escalonamento graciuai de impianta—
cio do mecanismo da outorga onerosa
que considera 200z como Periodo de
transicao e 2004 como Periodo de im-
piantagéo definitiva, com a adocio de
indices de aprovcitamento mais flexiveis
e variaveis segundo zonas urbanas da ci-
dade. Nas zonas mistas e de alta densida-
de (-3, L-4, I-5, I-10 ¢ [-12), com coefi-
ciente basico gratuito iguai atrés em
200% € a dois em 2004. Nas zonas
residenciais de baixa densidade (7-2), a
taxa gratuita é iguai aum, podcndo che-
gar a dois, nos casos em que houver o
compromisso em manter parte do terre-
no ajardinado e Permeévei. Nessas zonas,
o indice poderé chegar a 2,5 vezes adrea
do terreno, mediante compra do direito
de construir. E nas zonas estritamente
residenciais (Z-1), foi mantido o indice de
aproveitamento iguai aum.

COLA«QTVL(?S

a1

As alteracoes introduzidas no tex-
to final aprovado integraram o subs-
titutivo do Legisiativo municipal, elabo-
rado Peio vereador Nabil Bonduki, em
um contexto de reacoes intensificadas
por pressao das entidades iigacias a pro-
ducio imobiliaria urbana a proposta do
Executivo municipai em alterar a regra vi-
gente de reguiagéo dousoe ocupagéo do
solo urbano. A reacao entao havida mar-
cou os debates pcia énfase nos impactos
decorrentes sobre o mercado caso o me-
canismo da outorga onerosa do direito de
construir fosse impiementado tal como
proposto. De formaa contextualizara par-
ticipa(;éo desse setor, seu nivel de organi—
7acdo e capacidade de presséo, vale recu-
perar trés CPiSOdiOS havidos, ampiamcntc
ciivuigados (e apoiacios) peia midia im-
pressa Pauiistana.]4

O primeiro cpiso’c/io recupera a
posicao expiicitada por Raul Leite Luna,
presicicntc do capituio brasileiro da Fede-
racio Internacional das Profissaes Imobilia-
rias (Fiabci) antes mesmo da entrada do pro-
jeto de lei na Camara. Com forte carga
icieoiégica, em matéria paga (andncio pu-
blicitario) publicada no jornal O Estado de
S.Paulo (23/4/2002), Luna deu o teor da
criticaa proposta do Executivo Pauiistano
em artigo que ressalta de forma emble-
mdtica a posicao do setor por ele represen-
tado. Para ele, caso a Camara viesse a apro-
var a proposta enviada Peio Executivo iria-
mos “assistir ao maior ato de Usurpagao da
propriedade privada de que se tem noticia
em toda a historia do pais’. £ mais adiante
acrescentou:
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A Prefeitura passa assim nao so a encare-
cer o imovel, mas a elitizar (grifo nosso)
ainda mais o uso do solo. Isto porque,
além de arcar com o custo do terreno, O
compradorteré, pelo novo plano, de pa-
gar esse valor extra a Prefeitura. Assim, s¢
quem estiver em condicoes de pagarduas
vezes vai conseguir construir.

Dai que a alegagéo de que esta mégica
vai fazer cair o preco do terreno nio en-
contra pé na realidade.

O Se(gundo episédio refere-se ao
evento realizado na Federacao das Industrias
do Estado de Sao Paulo (Fiesp) em 12/6/
2002, para discutir exclusivamente o plano
diretor de Sao Paulo. As liderancas ali pre-
sentes foram exph’citas na manifestacio de
suas posicoes. Em matéria de 13/6/2002, 0
jornal O Estado de S. Paulo, ao sintetizar as
discussoes realizadas, colocou que “amaior
bronca do setor da construcao ficou, entre-
tanto, por cobran(;a da chamada outorga
onerosa”. Arthur Quaresma, Presidente do
Sindicato da Industria da Construcio Civil
do Estado de Sio Paulo (Sinduscon-SP), foi
direto ao afirmar que instituira outorga one-
rosa era "confisco. Vamos pagar pelo que
hoje ¢ de direito do proprietario de cons-
truir”. Para ele, o plano visa mais a arrecada-
cio de recursos paraa prefeitura e nao con-
sidera os interesses urbanos da cidade. Para
as entidades rcpresentativas do setor imo-
bilidrio, esses interesses urbanos se tradu-
zem em otimizar os investimentos imobilia-
rios realizados na cidade.

Por fim, o terceiro episo”dio foi a
mobilizacio feita pelas entidades do setor

da Produgéo imobiliaria urbana em organi—
zar o que denominaram Frente Pela Cida-
dania, integrada por 30 entidades, direta ou
indiretamente articuladas na defesa de in-
teresses econdmicos especiﬂcos.15

A oposicao manifesta por essas en-
tidades ao plano diretor apresentado ape-
lou a sociedade, explicitando as perdas
para o trabalhador e para a familia, decor-
rentes da queda da produgéo imobiliaria
urbana. A aprovacao das novas regras de
regulagéo do solo urbano traria efeitos di-
retos para o trabalhador, pois causaria de-
semprego ¢, para a familia, as repercussoes
seriam a do adiamento da realizacio do
sonho da casa propria em conseqiiéncia da
redugéo da oferta de moradias.

O que de fato argumentos dessa na-
tureza explicitavam eraa defesa do setor de
produgéo imobiliaria em buscar de manter
a regra vigente na regulagéo do uso e ocu-
pacio do solo urbano, isto ¢, sem outorga
onerosa. Insistir na Proposta apresentada
pelo Executivo representava o risco de con-
duzira Politica a0 impasse e paralisagéo do
processo na Camara municipal. A alterna-
tiva contida no substitutivo elaborado pelo
vereador Bonduki foi o enquadramento do
objeto circunscrito aos parémetros aceitos
pclo setor da Produgéo imobiliaria urbana.
Em poucas palavras, foi a alternativa possi-
vele negociada com os interesses do setor
de Produgéo imobiliaria. Para Romeu Chap
Chap, presidente do Secovi Sao Paulo,
Nabil Bonduki teve bom senso no texto ela-
borado (O Fstado de S.Paulo, 13/7/2002).
Para Bonduki, o resultado alcancado mos-
tra que houve um processo de negociacao
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com a sociedade, pois foi "a primeira vez
que um plano diretor foi elaborado e vota-
do de forma democrtica” (1., 14/8 /2002).

(@) processo de definicio-e poste-
rior aprovacao - do plano diretor em Sao
Paulo pouco diferiu do ocorrido em San-
tos. Nas duas cidades, a despeito da diver-
sidade de proposig()es contidas nas respec-
tivas propostas elaboradas, a discussao cen-
tralizou-se em tormo das regras tidas como
basicas Pelas forcas sociais que de fato se
mobilizaram para participar do processo de
discussoes, quais sejam os instrumentos de
regula(;éo do solo urbano tao caros ao se-
torda produgéo imobiliaria urbana. Em San-
tos, a articulagéo foi mais restrita, com a
lideranca exercida pela Associacao dos
Empresarios da Construcio Civil da Bai-
xada Santista. Em Sao Paulo, a articulacao
foi mais ampla e complexa, indicador de
um ambiente sécio—Politico que contém
nimero maior e mais diversificado de ins-
tituicoes organizadas do mercado imobi-
lidgrio e a elas solidaria.

Em Santos e em Sao Paulo, os inte-
resses do setor Produtor imobiliario vale-
ram-se igualmente dos canais institucionais
para participar na definicao da Politica. O
forum que conquistou a atribuicao efetiva
de deliberar sobre o plano diretor em San-
tos foi o Conselho Consultivo do Plano
Diretor, espaco institucional com forte re-
Presentacéo daquele setor. /\/\algrado oS
esforcos de ampliagéo do forum de dis-
cussoes, para a incorporacao de outras for-
cas sociais, bem como os esforcos ainda
que timidos para alterar a composigéo do
Coplan, as definicoes do Plano diretor

ficaram restritas a negocia(;ﬁo com o setor
da construcao imobiliaria e nos itens de seu
interesse. Em Sao Paulo, as negociacoes se
deram na Camara municipal, espaco Poli—
tico-institucional de representacao da so-
ciedade paulistana no qual se proccdcu a
revisio, com redeﬁnigéo, da proposta ori-
ginal de plano diretor apresentada pelo
Executivo, também polarizada nos itens
explicitados pelos interesses da Produgéo
imobiliaria urbana.

Em Santos e em Sao Paulo, portan-
to, ndo se €sCapou ao Padréo geral obser-
vado nas Politicas Publicas que buscam
definir instrumentos de regulagéo da pro-
ducio urbanaa partir da interlocucio com
0s grupos ligados ao setor da produgéo
imobiliaria urbana, principalmente com
seus segmentos empresariais e, secundaria-
mente, com os segmentos Proﬂssionais que
lhes dao suporte.

Nio ¢ de surpreender que o perﬂl
social dos interlocutores da Politica nas
duas cidades esteve fortemente marcado
PO €55€S grupos, assim COmo © Campo mais
geral que tradicionalmente delimita quais
Sa0 OS problemas e de que modo sio nor-
malmente definidos e tratados. Ou seja, éa
forma mesma como as politicas existentes
se desenvolvem que define alguns grupos
como vozes legitimas (no sentido da auto-
ridade reconhecida por outros centros de
Poder) em um campo Particular de Politi—
ca e, simultaneamente, tornam outras vo-
zes menos criveis (Weir, 1992, p. 191). As
politicas jé desenvolvidas, além disso, in-
fluenciam o lcque de solucoes possiveis
e fornecem analogias das quais politicos
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e po[icy—ma/fers utilizam-se para julgar fu-
turas opgées.

Foi o que se verificou em Santos e
Sio Paulo. A despeito dos esforcos em des-
locaro objeto da politica, dispensando—lhe
tratamento redistributivo, os &rupos sociais
efetivamente mobilizados buscaram defen-
der sua manutenc¢ao no ambito da arena
regulat()ria. Em seu ambito, os conflitos fo-
ram acirrados durante a fase de definicao
dos rcgulamcntos de uso e ocupacio do
solo urbano, pois ¢ nesse momento que
eles ocorrem.

Como resultado, ndo se Pode des-
conhecer os avancos ocorridos e as pers-
pectivas de definicio da funcio social da
propriedade urbana em outras bases, por
meio do estabelecimento de novas parce-
rias entre os setores pl]blico e privado no
processo de produgéo das cidades. Em Sao

Sonia Nahas de Carvalho

Paulo, a lei aprovada manteve o mecanis-
mo da outorga onerosa do direito de
construir, talvez mitigada, adequandofo
aos interesses do mercado Produtor imo-
bilidrio. Em Santos, a preservacao do
zoneamento funcional, em detrimento do
zoneamento por adensamento, nao ex-
cluiu a instituicio de zonas especiais, res-
tringindo a seus perimetros a definicio de
instrumentos de regulagéo especiais, Cco-
mo foi o caso da lei das zonas especiais
de desenvolvimento economico (Zede),
instrumento de regula(;éo Pl]blica que iso-
la porcoes do territorio municipal para
adensamento urbano diferenciado e adap—
ta o instrumento da outorga onerosa do
direito de construir, restringindo—o asitua-
coes urbanas Cspeciﬁcas, alem da Prépria
lei de instituicio das zonas especiais de
interesse social (Zeis).

Soci¢loga. Doutora em Ciéncias Sociais pelo Instituto de Filosofia e Ciencias Humanas da

Universidade Estadual de Campinas ~ Unicamp.

sonia nahas@seade‘gov.br

Notas

(1) O artigo 4° é aquele que faculta ao poder piblico municipal exigir, mediante lei especifica
para drea incluida no plano diretor, do proprietario do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, a promogéo do seu adequado aproveitamento.

(2) De acordo com Edésio Fernandes (1995), os esforcos de mudanca, identificados no inicio
da década de 1960, resultaram de um Legislativo mais ativo, em contexto de crescimen-
to da mobilizagdo social que aprovou a lei federal n° 4.132, de 1962, permitindo a
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desapropriacao urbana para fins de “interesse social”. Contudo, enquanto instrumento
de planejamento urbano, essa lei mostrou-se restrita ao fixar que a compensagao para a
desapropriacao somente pode ser paga em dinheiro, em um contexto de administragdes
municipais com recursos financeiros escassos, e ao impedir sua utilizagao para fins urba-
nisticos, como a formagao de estoques de terras. No periodo pds-1964, apesar das mu-
dancas institucionais no aparato de planejamento, todas as tentativas de reforma legal da
ordem urbana foram obstruidas.

(3) De acordo com o artigo 46, no caso das areas delimitadas, o proprietario poderd requerer

o estabelecimento de consércio imobilidrio como forma de viabilizar financeiramente o
aproveitamento do imdvel. De acordo com o paragrafo 1°, entende-se por consércio imo-
bilidrio “a forma de viabilizagao de planos de urbanizagdo ou edificagao por meio da qual
o proprietdrio transfere ao poder piblico municipal seu imével e, apds a realizacao das
obras, recebe, como pagamento, unidades imobilidrias devidamente urbanizadas ou
edificadas”.

(4) No ambito do sistema tributdrio (artigo 156, inciso I, pardgrafo 1°), a Constituicao introduz

um novo dispositivo referente a progressividade do imposto predial e territorial urbano,
nos termos de lei municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungao social da
propriedade. Conforme Caiado (1991, p.154), esse é um dispositivo novo somente no
contetdo da Constituicao federal de 1988, posto que vigora desde 1966 no Cédigo Tribu-
tario Nacional e sua aplicagdo estd regulamentada em vdrios municipios.

(5) Por ocasido do processo constituinte, esse tema foi polémico, com posicdes mais conser-

vadoras, explicitadas pelos membros do Centrdo, defensores Unica e exclusivamente da
desapropriacdo de imdveis com “prévia e justa indenizagdo em dinheiro”. A posicdo da
entdo lideranca peemedebista — integrada a Comissao de Sistematizagdo — era a de manter
o dispositivo constitucional que permitiria ao poder publico taxar ou mesmo desapropriar
areas urbanas “ndo edificadas, nao utilizadas ou subutilizadas”.

(6) De forma complementar, vale observar que o artigo 44 do Estatuto da Cidade estabeleceu

que, para a gestdo orcamentdria participativa de ambito municipal, deverdo ser previstas a
realizagdo de debates, audiéncias e consultas piblicas sobre as propostas do plano
plurianual, da lei de diretrizes orgamentdrias e do orgamento anual, como condigdo obri-
gatdria para sua aprovagao pela Camara municipal. Em relagdo as regides metropolitanas
e aglomeracdes urbanas, o artigo 45 estabeleceu que os organismos gestores deverdo
incluir, “de forma obrigatéria e significativa, a participagao da populagdo e das associa-
¢Oes representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle
direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania”.

(7) O Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana de Santos foi aprovado em

23/11/1998, sem que tivesse apresentado diferencas de maior expressao quando compa-
rado com o projeto de lei enviado a Camara municipal por David Capistrano Filho.

(8) A referéncia conceitual é tomada de T. Lowi (1964) em estudo que propds trés categorias

de politicas pdblicas — distributiva, regulatéria e redistributiva — caracterizadas a partir do
tratamento combinado de objetos de decisdo e estruturas de participagao.

(9) O debate para a instituicdo da outorga onerosa — ou solo criado, como é também reconhe-

cida - esteve presente nas agendas de debate publico e governamental nos anos de 1970.
O tema fez parte do projeto de lei federal sobre desenvolvimento urbano e foi discutido
durante a gestdo Olavo Settibal na prefeitura de Sao Paulo.
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(10) A andlise de Santos baseia-se na pesquisa feita para a minha tese de doutorado (ver biblio-

grafia) e a de Sdo Paulo valeu-se predominantemente da consulta de material de imprensa.

(11) As discussdes sobre o plano diretor no governo Telma de Souza enfatizaram a institui¢ao

do mecanismo do solo criado, ou indice padrao de aproveitamento, mas também incluia
a proposicao do zoneamento por adensamento. Além disso, a estratégia adotada foi a de
implementar o plano diretor “por partes”, garantido em parte pelo fato de se dispor de um
plano diretor em vigor (aprovado em 1968), o que favoreceu a aprovagao das leis de
criacdo da Area de Protecdo Ambiental (APA) e das Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS).

(12) Em Sao Paulo, a abrangéncia do plano diretor foi também mais ampla, contendo as dire-

trizes basicas ao ordenamento da cidade. Distintamente de Santos, contudo, a proposta
apresentada pelo Executivo e a lei aprovada ndo incluiram o zoneamento, objeto de ins-
trumento legal posterior. A titulo de registro, o projeto aprovado pela Camara de vereado-
res incluiu alguns artigos contendo a mudanca do zoneamento em dreas especificas, mo-
tivo de muitas reagdes. Esses artigos foram vetados pela prefeita ao sancionar a lei.

(13) Pelo material de imprensa consultado, houve também a manifestacao de arquitetos urba-

nistas, como expressao de opinido mais individual do que representagdo de uma categoria
profissional. As criticas ou sugestdes apresentadas tiveram pouco impacto na versdo de
plano diretor aprovada pela Camara.

(14) A fonte consultada limitou-se as matérias publicadas pelo jornal O Estado de S.Paulo.

(15) Essas entidades sao: Associagdo das Administradoras de Bens Imdveis e Condominios de
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Sao Paulo (Aabic); Associagdo Brasileira de Shoppings Centers (Abrasce); Associagao Co-
mercial de Sao Paulo (ACSP); Associacao das Distribuidoras de Madeira do Estado de Sao
Paulo (Adimasp); Associacdo dos Dirigentes de Vendas e Marketing do Brasil (ADVB);
Associacdo das Empresas de Loteamento e Desenvolvimento Urbano do Estado de Sao
Paulo (AELO); Associacao Brasileira de Lojistas de Shopping Centers (Alshop); Associagao
Nacional dos Comerciantes de Materiais de Constru¢ao (Anamaco); Associacdo Paulista
de Empresdrios de Obras Puiblicas (Apeop/SP); Associagdo dos Registradores Imobiliarios
de Sao Paulo (Arisp); Associacdo Brasileira dos Escritérios de Arquitetura (Asbea); Associa-
¢do Paulista Viva; Camara de Valores Imobilidrios do Estado de Sao Paulo (CVI); Federacao
do Comércio do Estado de Sao Paulo (Fecomercio); Capitulo Nacional Brasileiro da Fede-
ragdo Internacional das Profissdes Imobilidrias (Fiabci/Brasil); Federacdo das Inddstrias do
Estado de Sao Paulo (Fiesp); Instituto de Engenharia (IE); Instituto Brasileiro de Avaliagoes
e Pericias de Engenharia de Sao Paulo (Ibape); Ordem dos Advogados do Brasil (OAB/SP);
Sindicato dos Corretores de Imdveis do Estado de Sao Paulo (Sciesp); Sindicato das Empre-
sas de Compra, Venda, Locagdo e Administragao de Imdveis Residenciais e Comerciais de
Sdo Paulo (Secovi/SP); Sindicato dos Empregados em Empresas de Compra, Venda, Loca-
¢do e Administracdo de Iméveis Residenciais e Comerciais de Sao Paulo, Guarulhos, Barueri,
Diadema e Sao Caetano do Sul, Estado de Siao Paulo (Seecovi); Sindicato do Comércio
Atacadista de Lougas, Tintas e Ferragens de Sao Paulo (Sincaf); Sindicato do Comércio
Varejista de Materiais de Construcdo da Grande Sdo Paulo (Sincomavi); Sindicato das
Empresas de Garagens e Estacionamentos do Estado de Sdo Paulo (Sindepark); Sindicato
do Comércio Varejista de Vidro Plano, Cristais e Espelhos; Sindicato da Inddstria da Cons-
trucdo de Sao Paulo (Sinduscon/SP); Sindicato da Inddstria da Construgdo Pesada de Sdo
Paulo (Sinicesp); Sindicato dos Trabalhadores nas Industrias de Construcao Civil do Estado
de Sao Paulo (Sintracon); e Sindicato do Comércio Atacadista de Madeiras do Estado de
Sao Paulo (Sindimasp).
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