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Os principais problemas urbanos a
enfrentar neste final de século remetem o alfo
grau de injustica na distribuigio dos encargos e dos
benefidos nos cidodes. As cidades brasileiras,
independentemente de suao regido, histéria,
economia ou famanho, opresentam um contraste
muito claro enfre uma parte que possui alguma
condigdo de urbanidade, uma porgiio pavimentada,
ajardinada, arborizada, com infro-estrutura
completa independentemente da qualidade desses
elementos, que em geral é pouca , e outra parte,
normalmente de duas a irés vezes maior do que o
primeira, wja infra-estrutura & incompleta e onde o
urhanismo é inexistente, que se proxima muito
mais da idéia de um acmpamento do que

propriamente de uma cidade.

Essu estrutura apresenta-se no ferritorio
sob vdrios morfologies: nas imensos diferengas
entre as dreas centrais e as periféricos dos regioes

metropolitanas de Sdo Paulo ou Belo Horizonte; na

ocupagfio precdria do mangue em confraposicio &
alta qualidade dos bairros da orla, em muitas
ddades de beira-mar; no eterna linha divisoria
enire o morro e o asfalto no Rio, e em muitas oufras
variantes dessa cisdo das nossos cidodes, que se
repefe permanenfemente em nossa historia e

geografia urbanas.

0 quadro de confraposigio entre uma
minoria qualificada e uma maioria com condigoes
urbanisticas precdrias relaciona-se o todas as
formos de desigualdade, correspondendo o uma
situagdio de exclusio ferriforial Essa situagio de
extlusdo & muito mois do que o expressio do
desigualdude de rendu e das desigualdades sociais:
elo é agente da reprodugiio dessa desigualdade. Em
uma cidode dividido entre a porgdio legal, rica e com
infra-estrutura, e o ilegal, pobre e precdria, o
populagdo que estd em situao desfavordvel acabo
tendo muito pouco acesso a oportunidades de
trabalho, cultura ou lozer. Simefricamente, as
oporfunidades de crestimento circulam nos meios
daqueles que jd vivem melhor, pois a sobreposicio
das diversas dimensdes do exclusdo incdindo sobre
a mesma populagdo faz com que a permeabilidade

entre as duas partes seja muito pequena.

Esse mecanismo é um dos fafores que
acabam por estender a cidade indefinidumente: ela
nunca pode crescer para dentro, aproveitando locais
que podem ser adensados. E impossivel para o
maior parte das pessous o pagamento de uma vez
s0 pelo acesso a toda  infro-estrutura que jd estd
instalada. Em geral, a populagiio de baixa renda s6
tem o possibilidade de ocupar terras periféricas
muito moais baratos porque em geral ndo ém’
qualguer infra-estrutura e consiruir aos poutos
suas cosas. Ou ocupar dreas ombientalmente
frageis, dreas que teoricamente néo poderiam ser

urbanizadas.
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Esses processos geram efeitos nefastos pora os cidades, alimentando a codeia
do que podericmos chamar de um wrbanismo de risco. Ao concentrar todas as
oporfunidodes em um fragmento da cidade, e estender a ocupagio a periferias
precdrios e cada vez mais distantes, esse urbonismo de risco vai acabar gerando a
necessidade de levar multidoes para esse lugar, para trabalhar, e devolvé-los a seus
bairros no fim do dia, criando assim uma necessidade de cirulagdio imensa, o que nas
grandes cidudes tem gerado o caos nos sistemas de circulagiio. E quando o ocupagéio das
dreas frdgeis ou estratégicas do ponto de vista ambiental provoca enchentes ou erosdes,
& evidente que quem mais sofre é o habitante desses locais; entretanto, as enchentes, a
contominagiio dos mananciais, os processos erasivos mais dramdticos atingem a cidode

tomo um fodo.

Mém disso, a pequena parte com melhor infra-estrutura e mais bem
qualificada da cidade acaba sendo objeto de disputa, de cobiga imobilidria, 0 que acabo
também levando & sua deterioraggo. A estassez de dreas de melhor qualidade leva ds
alturas os pregos de terra dessas dreas, mas os precos de ferras periféricas sobem
também, pois coloca-se em curso um motor de especwlagiio imobilidria que ndo
existiria com essa for¢a se o qualidade urbana fosse mais distribuida pela didade. E,
logicamente, quanto maior o prego du terra, menor a capacidade do poder piblico de

intervir como ngente no mercado.

Hd também uma relagio muito estreita entre a exclusio ferritorial €
violénda urbana (Rolnik, 1999): os municipios que apresentam as piores condigdes de
exclusiio ferritorial e néio os muis pobres sdio aqueles onde hd maior violéncia. Ou seja,

a violéncia estd muito mais assodiada d exclusdo do que & pobreza propriamente dita.

0 quadro de exduso territorial brasileiro, sempre presente, agrava-se nas
décadas de 60 e 70, periodo de intenso crescimento dos cidades sobretudo as maiores.
Nesse mesmo periodo verifica-se 0 auge de uma concepgdio de planejamento urbano na
qual o Fstado se via como protagonista Gnico da politica urbana, capoz de promover o

equilibrio das cidades a partir de dispositivos técnicos universalizantes.

Os instrumentos tradicionais de planejamento baseiam-se na idéia da

definigiio de um modelo de cidade ideal ou satisfatério, traduzido em indices como

toxas de ocupacio, coeficientes de aproveitamento, tamanhos minimos de lofes efc.




A adogiio de padraes exigentes e de dificl compreensio e a

alta tumplex(idude dos Planos Direfores fazem parte de um quadro de
hegemonia de uma visio Jecnocrdtica na legislagio urbanistica. lsso
significa o trofamento da cidade coma um objeto puramente téenico,
no qual a fungdo da lei seria apenas a de estabelecer os padrdes
safisfatorios de qualidade para seu funcionamento. Ignoro-se, dessa
forma, qualquer dimensiio que reconhega conflitos, e muito menos
realidade da desigualdade das condigdes de rendo e sua influéncia

sobre o funcionamento dos mercados imobilidrios urbanos.

Decorrente da primozia da tecnocracia, mingua o esfera do
politica, ou sejo, o permeabilidade da lei a processos e pressées vindos
dos diversos setores du sociedade visando & infervengdo nos campos da
tomodun de decisdo. Dificultando o explicitagdo de forgos e sefores
excluidos da legalidade, o lei faclita proporcionalmente que a
legislugiio s se ocupe de quem jd estd contemplodo, ou seja, a minoria
de alia renda. Dessa forma, a impermeabilidade a politica favorece a
constituigdo de espugos para o captura dos mecanismos legais por

parle dos mais poderosos.

0s pordmetros fradicionais do planejamento urbano
tomegam a ser questionados no tonfexto do processo de politizagio da
guestdo urbana que ocorre com a emergéncia dos movimentos sociais
urbanos, o partir do final dos anos 70. Mo émbito do reforma do
ordenamento juridico nacional, esses movimentos impulsionaram o
tema da reforma wrbana, politizando o debale sobre o legalidade
urbanistica e influenciando fortement o discurso 2 as propostas nos
meios féenicos e politicos envolvidos com o formulagio de

instrumentos urbanisticos.

Um dos temas que marcaram os debates foi o relagdo da
legislagdo com a cidade real e, sobretudo, sua responsahilidade para
com a ddade irregular, informal e dandestina. A idéio da necessidade
de legalizar o cidade real partiu do movimento popular, alcangando

diversos setores da sociedade e resulfando em uma proposta de

reformulagdo da legislagio --  Emenda Popular da Reforma Urbana,
encaminhado co Congresso Constituinte em 1988 pelo Movimento
Nacional pela Reforma Urbana. Ai estavam contidas as propostas que
procuravam viabilizar novos instrumentos urbanisticos de controle do
uso do solo, que, entre outros objetivos, garantissem o acesso & ferra,

democratizando o solo urbano.

A concepgdo trodicional praficova uma separagio total entre
planejamento e gestdo, havendo indusive um conflito entre estas duas
dimensdes, operando o planejamento apenas na esfera técnica e o
gestiio, na dimensdo politica. O novo paradigma parte do pressuposto
de que a cidade é produzida por uma multiplicidade de agentes que
devem ter sua agdo coordenadu, gerondo um paco que corresponda
ao inferesse piblico da ddade. Pressupde uma revisio permanente
pura ojustes ou udequagdes, que acompanhe a dindmico de produggo
e rzproduciio da cidade. F neste contexto que se procura explorar as
possibilidades de ufilizagdo de insirumenios de manejo do solo
urbano, aponfando alguns requisites de implementagio e
identificando, nos casos em que houve aplicagdo mais consistente, as

dificuldadese alternativas de novos caminhos.
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A partir de meados do década de 80, as concepgdes
defendidas por liderangas populares e setores tcnicos envolvidos na
revisiio do paradigma fradicional do planejamento urbano penefram
nas administragdes de vdrios municipios do pais. As novas concepgies
da politica urbana viio sendo wlowadus em prdtica, dando origem o
indmeras experiéncios em cidodes de vdrios porles e modelos
econdmicos. Dessas experiéncias surgem os novos instrumentos
urbanisticos, que pariem da idéio de ser o cidade um palco de
conflitos, que pressupdem a construgio permanente de um espago
pUblico de mediagdo e negociagiio. Sob este enfoque, transforma-se
radicalmente a prdtica do planejumento: no lugar do modelo quase
dnico de cidude souddvel, um plano de intervengdo nos processos reais
de produgdio da cidade; no lugar de insirumentos incidindo de forma
indiscriminada em todos os espagos, a identificagdo da necessidude de
determinados grupos e territdrios por pardmeiros especificos; no
lugar de insirumentos de preservagiio ambiental que paralisam o
ocupagio legal  abrindo assim flancos pora o mais predatéria
ocupagio ilegal , uma preocupagio com a viabilidade de se gorantir
uma ocupagio ambienfalmente sustentdvel e simultaneamente

acessivel paro muitos.

0 diagnésfico praticado pelo planejamento iradicional
baseia-se no cotejumento enire o redlidede local e aquela
universalmente aceita como adequada  podrées “ideais" e

"universais” de dreas verdes, sistemas de fransportes, espagos
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instifucionais, dreas de preservagio embiental ou interesse histérico
efc. Niio hd, porfanto, uma preocupagiio com a identificacdo de umo
realidade ou problemdtica local, mas sim com a definigéio do tamanho
da distdncia entre o real e o adequado. Mega-se, assim, os
propriedudes du situagdio real, desperdigando-se sua potencialidude.
Ao mesmo tempo, o foco no que fulta em relago ao que existeembute
uma eferna concepgdo da cidade como algo doente o ser wrado pelo
planejomento, incapaz de detectar os diferengas como especificdades

e desejos de autonomia.

Como invariavelmente a realidade é absolutamente diversa
do desejavel, o dingnostico aponta uma infinidude de investimentos
necessdrios para sua "correqio”: implementagdo de parques e pragas,
ampliagiio dos sistemas vidrios e de fransporte poblico, cringdo de
equipamentos onde eles faltam... a lista & sempre imensa e, como
nossas cdades tém caréncios em quase tudo, ndo revela prioridades

ouvetores de agdo preferendal.

As novas praticas substituem o plano que prioriza tudo ou
sejo, ndo prioriza nado pela idéia do plano como um processo
politico, por meio do qual o poder piblico cnaliza seus esforcos,
capacidode témica e potencialidades locais em forno de alguns
objetivos prioritarios. Dessa forma, procura-se evitar a dissipagdo de

forcas em intervencdes fragmentadas, em prol de um foco nos pontos

vistos como fundamentais pura u cidade.




Sob esse conceito foram produzidos planos de diferentes
confeddos. Em Sdo Paulo (1989-1992), deu-se especial afencio o
redistribuigdo de mais-valios produzidas pelo mercado imobilidrio.
Em Diadema (1993-1996) o foco principal foi o regularizagio e
aberfura de possibilidades de asseptamento para a populugiio de mais
baixa renda (30% da populagio, que ocupava cerca de 3,5% do
espago). Em Naotal (1993-1996) os questdes fundamentais eram a
preservagio ambienfal e sua possivel infegragio o um projeto
econdmico ligudo ao turismo, além du integragio entre a parte pobre
e a rica da cidade. Em Maud (1997-2000) o Plano Diretor teve como
foco principal o flexibilizagio dos leis de uso e ocupagdo do solo,
permitindo e regulomentando a instalagio de inddsirics em todo o
territdrio, além de abrir possibilidades de produgio habitacional

popular nointeriordo marco legal.

Percebe-se nesses poucos exemplos outra caraceristica
emergente: o planejomento em interface permanente com a dindimica
econdmica e a estrutura de emprego e renda local. Diferentes modelos
etonfmicos engendram préticas de regulagio especificas;
instrumentos eficazes em determinada reclidude podem ser indcuos
em outra, Assim, em Sdo Paulo fazia todo o sentido desenhar um
instrumenta do tipo solo criado pora poder implementar a estratégio
de captura de mais-valias imobilidrias, ou mobilizar o IPTU com a
mesma finalidode. Jd no coso de Diadema, o fundamental era
desenhar um insirumento que fosse capaz de introduzir legalidode
em ussentumentos jd existentes e de abrir novos espagos destinados
excusivamente ¢ demanda de hobitacio social. Neste caso, a
definicio de AEIS {dreas especiais de inferesse social) fanfo em dreas
owpadas por favelas em condigdes concretus de urbanizar como em
terrenos vazios em dreus jd servidas de infra-estrutura foi a forma

encontrada para atender aos objefives propostos.

Todo e qualguer instrumento, parmetro ou indice deve ser
necessariomente vinwlado o um objetivo e o uma estratégio;
portanto, instituir um controle como taxa de owwpagde pode ou ndo
fuzer sentido. Em algumas silvagdes é muito mais importante
controlar movimento de terra do que recuos frontais. Desta forma, o
disciplina de uso e ocupagdo do solo deve ser focalizada (e ndo
dispersa em um milhdo de wntroles dificeis de efetivamente fiscalizar
e sobretudo de serem de dominio piblico) e vinculada d estratégio de

infervengdo na cidade adotada na conjuntura em que foi elaborada.

Mas a propria engenharia dos instrumentos jd prevé que a
simples existéncia de uma legislogio de cunho democrdtico nio
gurante de forma alguma a democratizagie da cidade. Esta 56 &
conquistada se o confeddo dos instrumentes for incorporado na

vivéncia cotidiana dos moradores.

A politica urbana deve ser fratada como um processo, com
efupuos sucessivas: a formulagdo de instrumentos urhonisticos, sua
aprovagio na Camara Municipal, sua aplicagiio conforme os objetivos
originais, sua fiscalizagiio e reviséio periddica. Em todas os etapas estd
presente a polifica, na forma do explictagio de posigies e da
negodiagdo entre as diferentes parles inferessadas. Foz foda a
diferenga o presenga (ou ndio) de setores populares organizados e com
capacidade de pressio, que podem e devem exigir do poder piblico
um relacionamento ds claras com os setores mais poderosos ou se opor
a tentativas de cooplagdo da populogdo pelos costumeiros sistemas
dientelistos e fisioldgicos que frafam suas bases apenas como currais

eleitorais.
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Abrir o processo de fomada de decisbes

sobre o investimento & confrole do territério urbano
gum pressup;)sro para construirmos uma politica
urbana que inclua a totalidade dos atores sodiais. Os
conselhos de desenvolvimento e politica urbana, as
instncias de porticipacdo popular no conjunto dos
processos, so inslrumentos que agem nesse senfido,
ubrindo espagos reais de interlocugdo, para que os
setores populares possom efetivomente inferferir na
construgdo de um projefo de cidade. Nesse ponto &
fundamental e insubstituivel a participagio popular
organizada, produzindo uma inferface real e néio
simulada com o poder piblico. Os planos
urbanisticos, os projefos urbanos e a regulagdo
precisam ser congruentes com a gestdo du cidade.
Ndo se ﬁude inventar um plano, um projefo de
tidade cheia de qualidades mas absolutamente
descolado da capacidade de organizagio e
possibilidades reais de implementagdo e controle

dessa politica.

Helson Baltusis
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