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INTRODUGAO

Na cidade contemporanea, Planejamento Urbano e Produgao Imobilidria articulam-se de maneira
profunda. Essa relagio, mal compreendida, vem sendo crescentemente naturalizada como promissor

meio de produgio de politicas pablicas urbanas inovadoras.

Apesar das importantes transformagoes do Planejamento Urbano evidenciadas no contexto brasi-
leiro no periodo de redemocratizagio, esse permanece, como disciplina e prética, sendo predominan-
temente conceituado como “agdo do Estado sobre a organizagio do espago intra-urbano” (Villaga,
2004). Ao centrar-se na ideia de organizagéo, o planejamento privilegia o olhar sobre as condigoes de
consumo na/da cidade, obscurecendo em certa medida sua produgéo e as contradigoes dela decor-
rentes. Se nas condi¢des de consumo da cidade podem ser observados conflitos cada vez mais eviden-

tes, é na observagao de sua produgao que se exacerbam as contradigées.

Para avangarmos nessa compreensao, ha de se dar relevo a produgao do espago como importante e
particular mecanismo de acumulagdo capitalista e entender o papel do Planejamento Urbano na pro-
dugdo do espago, seja no sentido de sua desmercantilizagio, seja no sentido de sua mercantilizagio.
O Planejamento Urbano ao atuar sobre o espago, entendido como condigéo, meio e produto, incide

sobre sua produgéo, mediando as contradigées nela envolvidas.

Na metrépole do século XXI, o Planejamento Urbano torna-se cada vez mais refém de um cresci-
mento continuo da Produgdo Imobilidria e de sua valorizagao, potencializados em tempos de domi-
néncia financeira. O que se anuncia com tanta clareza na metrépole contemporanea (o entrelaga-
mento entre Planejamento e Imobiliario), se coloca como pista de compreenséo da construgio histo-
rica dessa relagdo e de seu papel na produgio das desigualdades na metrépole. Assim, o futuro ilu-

mina o passado, como bem desenvolve em seu método de anélise Henri Lefebvre (2008):
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Pode-se acrescentar que 0 mais novo, o que emerge, age simultaneamente como cata-
lisador e analisador dos campos, ou melhor, dos campos pré-existentes. Ele precisa e
precipita os tragos confusos destes. Esclarece os conflitos nao resolvidos, as contradi-

¢oes, numa reativagao notavel (Lefebvre, 2008: 47).

A construgdo histérica da relagao entre Planejamento e Imobilidrio é em grande medida ocultada pelo
predominio de uma visdo industrial na leitura das dindmicas urbanas que, desconsiderando as espe-
cificidades da produgao do espago, negou o papel crescente da propriedade privada da terra e do

imobilidrio para a reprodugio do capital na metrdpole.

A forte correlagdo entre o padréo de industrializacdo concentrador e a precariedade das condicoes de
urbanizagio lastreou 0 amadurecimento de um importante pensamento critico, revelador de uma
“logica da desordem”. Essa critica que teve enorme relevancia por desnaturalizar o discurso entdo
predominante de “que o progresso da cidade tem um prego que deve ser pago por seus habitantes”
(Camargo et al., 1976:21), acabou por simplificar a produgdo do espago dessa metrdpole cada vez

mais complexa.

.

Na cidade industrial, o “intenso crescimento populacional” é articulado com a “deterioragéo das con-
digoes de vida de amplas parcelas de sua populagdo”, levando a interpretagdo dominante da “interli-
gacdo entre o processo de crescimento urbano e o aumento dos ‘problemas urbanos’ (Camargo et al,
1976). O crescimento desordenado ¢ eleito como principal problema, cabendo ao planejamento con-

trola-lo.

A auséncia do Estado torna-se a tonica dominante na critica que procura compreender as péssimas

condigoes de vida do trabalhador, como elabora Camargo et al. (1976):

No contexto explosivo de crescimento metropolitano, o Poder Publico s6 se muniu
tardiamente de instrumentos legais para tentar dar um minimo de ordenagao ao uso
do solo. As primeiras iniciativas neste sentido ocorrem quando o tragado urbano ja
estd em grande parte constituido [...] A agdo governamental se restringiu quase sem-
pre a seguir os nucleos de ocupagdo criados pelo setor privado e os investimentos pu-
blicos vieram colocar a servigo da dinamica de valorizagao-especulagao do sistema
imobiliario (Carmargo et al., 1976:26).

A partir de um olhar que privilegia a agdo do Estado na produgao do espago, a falta de planejamento
urbano passa a ser mobilizada como uma das principais justificativas do “caos urbano” que se mani-

festa no espago nas imensas periferias e na emergéncia cada vez mais comum de favelas. Obscurecem-
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se assim os mecanismos intrinsecos da produgdo dessas desigualdades presentes na crescente rele-
véncia do espago como meio de valorizagio do capital, pela dupla chave exploragio/capitalizagio. A
alta exploragio presente nos canteiros de construgdo articula-se com a potencialidade crescente de
capitalizagdo de ganhos advindos de rendas futuras, asseguradas pela reprodugéo das relagoes de pro-

priedade privada da terra e dos iméveis.

“Ao longo da histéria do modo de produgio capitalista, o espago passou a fazer parte
dos circuitos de valorizagao do capital, seja pela simples mercantilizagao da terra, seja
pelo seu parcelamento (pelo loteamento ou verticalizagdo), ou, como tem ocorrido
recentemente, pela sua crescente inclusao nos circuitos do capital financeiro, tor-
nando-se cada vez mais capital ficticio (Botelho, 2007:21).

O predominio de uma visdo industrial, explicada em grande medida pelo papel central que a industria
fabril representava na metropole no curso de sua urbanizagao', sedimentou interpretagoes e produziu
ilusoes urbanisticas que desde entdo vem prejudicando a compreenséo da relagdo entre o Planeja-
mento Urbano e a Produgio capitalista do espago. Por um lado, imputava-se fundamentalmente ao
Estado a culpa pelo caos urbano. Por outro lado, construia-se uma ilusao de que o Planejamento seria
responsével pela superagio das desigualdades, sem instituir de fato nenhuma mudanga radical nas

relagdes de produgdo do espago.

Ao longo desse periodo de acelerado crescimento da metrépole de Sdo Paulo, formas avangadas de
produgdo imobilidria conviveram com a expansao sistematica de formas “ndo mercantis” de produ-
¢ao, representadas pela assim chamada “autoconstru¢do”. Pode-se dizer que a complexidade da rea-
lidade urbana engendrada no curso da industrializagiao da relevo crescente a produgdo do espago

como forga produtiva em si. As relagdes sociais envolvidas nas diferentes formas de produgio, bem

" Até os anos 1970 seria impossivel dissociar o crescimento da metrépole da expansdo industrial, meio pelo qual Sao Paulo
erguia sua supremacia na economia brasileira, sendo de longe sua principal atividade econdmica (Singer, 2004). Entre os anos
1930 e 1970 evidenciou-se o periodo de maior crescimento da economia brasileira, impulsionado sobretudo pelo importante
refor¢o da acumulagio industrial pautada por um avango da produtividade e baixos saldrios (Souza, 2015). Como centro di-
namico do estado mais rico do pais, a regiao da grande Sao Paulo concentrou importante parte dessa acumulagao industrial.
Em 1969, o estado de Sao Paulo que reunia cerca de 19% da populagdo brasileira era responséavel 35,6% da Renda Interna
Bruta. Conforme desenvolve Maricato (2001), as mudangas na economia brasileira influenciaram diretamente o padrao de
produgio da cidade, atraindo imenso contingente de populagao rural (dada as condigdes precarios de vida no campo e as
dificuldades de acesso aos meios de produgdo), mas mantendo as intensas desigualdades que impunham a populagio mais
pobre a moradia em dreas completamente inadequadas ao desenvolvimento urbano racional. Nas décadas de 1950 e 1960, a
cidade de Sao Paulo, por exemplo, registou taxas de crescimento superiores a 5%, correspondentes, no plano espacial, a um
forte espraiamento da metrépole, associado em grande medida & intensa migragio da populagao pobre. Essa expansao, viabi-
lizada pela abertura de loteamentos populares distantes das dreas urbanizadas, ilegais em relagao a legislagao de uso do solo e
ocupados sem qualquer infraestrutura, associou-se a percep¢ao de um quadro crescente de problematicas urbanas.
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como a assimetria nas condi¢oes de acumulagdo das diferentes formas de produgdo presentes na ci-

dade, tornam-se assim mecanismo estrutural na diferenciacdo da metrépole (Pereira, 2005).

Na coexisténcia de formas de produgio do espago construido, aquela constituida por relagdes capita-
listas mais desenvolvidas (a produgdo para mercado) tendia a dominar o processo de produgdo do
espago, mesmo ndo tendo atuagdo predominante na totalidade do espago da cidade. Tal dominagao
estd vinculada a produgdo da mais-valia e mecanismos mais elaborados de capitalizagdo imobilidria,
0 que conduzia sua atuagdo para os espagos onde a captura dessa valorizagdo fosse mais rentével,
tomando a frente dos processos de diferenciagio espacial. O fato da produgdo para mercado nio ter
sido uma forma predominante dificultava a percepgdo de sua dominagéo na totalidade do processo

de urbanizagdo (Rufino e Pereira, 2011).

A crise industrial que se anunciard com maior clareza no final doa anos 1970, nos permite revelar
com maior for¢a a inflexdo de um espago de produgio (industrial) para a produgio do espago. Ao
analisar o processo de estruturagio interna das cidades brasileiras, Smolka (1987) procurara enfatizar
a centralidade das atividades imobilidrias e a especificidade de que, no contexto da sociedade brasi-
leira, esta precocemente assume papel relevante como reftgio de capital, desempenhando um papel
secundario no sentido de criagdo de condigoes de reprodugio da forga de trabalho e avango das rela-

¢Oes capitalistas industriais:

“...arriscaremos como primeira hipdtese que o setor (imobilidrio) desempenharia
aqui fungdes outras que a produgao de habitagdes baratas, com vistas por exemplo, a
reduzir o custo da reprodugao da forga de trabalho, ou a legitimar a ordem capita-
lista vigente. Sua dindmica parece ter se pautado, outrossim, pelo seu papel de refi-
gio para excedentes de esferas de produgdo sujeitas a grande instabilidade decorrente
das flutuagdes do mercado internacional, num primeiro momento, e da volubilidade
da politica industrial oficial do tipo stop and go num segundo instante” (Smolka,
1987:44).

[ 0 olhar retrospectivo, que permite superar a cegueira posta pela prépria dimensao do fenémeno da
industrializagio, que nos fard ver o crescente papel do imobilidrio na diferenciagio do espago metro-

politano e a poderosa articulagio entre Produgao Imobilidria e Planejamento Urbano.

Partindo dessas questdes, esse trabalho tem como objetivo aprofundar a compreenséo da relagéo en-
tre Planejamento Urbano e Produgdo Imobilidria, como parte do processo de crescente mercantiliza-

¢ao e privatizagdo da metrdpole. Nossa hipotese € que articulado ao crescente papel do imobilidrio na
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acumulagdo de capital, o Planejamento Urbano potencializara a diferenciagdo espacial, a produgéo

das desigualdades e a mercantilizagdo da cidade.

0 predominio de uma logica industrial suportara essa racionalidade, a0 mesmo tempo em que enco-
brira seus efeitos perversos. Lssa logica industrial, ao legitimar a ordem e 0 aumento da produtivi-
dade, representada aqui pela intensificagio da construgio e sua distribui¢io racional em uma cidade
desigual, suportara fortemente o avango das relagoes capitalistas como resolugdo dos problemas ur-
banos, obscurecendo a centralidade da renda da terra na ampliagdo dos ganhos no setor e seu poten-
cial na produgio de desigualdades. O avango das relagées capitalista ampliard de maneira geral o

preco dos imdveis implicando em maiores de dificuldades de acesso @ moradia na cidade.

Desse objetivo e hipétese, surge o desafio de articular a discussdo sobre o planejamento urbano com

a analise das dindmicas de produgéo do espago e sua forma dominante, a produgio imobilidria.

De uma maneira geral existe uma importante bibliografia que vem tratando extensivamente dos dois
temas de maneira isolada, focando tanto na discussao das transformagées do planejamento (Somekh
e Campos, 2000; Villaga, 2004; Feldman, 2005; Nobre, 2006), como da produgdo imobilidria (Souza,
1994; Somekh, 1987; Salgado, 1987; Smolka, 1987; Queiroz Ribeiro, 1997). Na atualidade essa discus-
sd0 se renova, prevalecendo, ainda que de maneira nao tao acentuada, essa separagdo. Recentemente
uma notoria produgao de pesquisas sobre o imobilidrio vem procurando problematizar a questao do
crescente dominio das finangas (Botelho, 2007; Fix, 2007, 2011; Miele, 2008; Volochko, 2011, Sigolo,
2012; Simone, 2013). Ao mesmo tempo, a ampliagdo da relevancia dos instrumentos de captura de
“mais valias”, tais como as Operagoes Urbanas e as Parcerias Ptblico-Privadas, vem sendo objeto de

vérias pesquisas que procuram avaliar sua implementagio e compreender as razoes dos insucessos.

Mais do que nos debrugar sobre as diversas formas possiveis de utilizagdo dos instrumentos de pla-
nejamento (zoneamento; planos setoriais, planos diretores, projetos de cidades novas), como enu-
mera Villaga (2004), ou sobre os distintos produtos imobilidrios, nos interessa particularmente avan-
¢ar na compreensio do enlace de instrumentos urbanisticos especificos com as relagdes sociais de
produgéo do espago da metropole nos distintos periodos, problematizando a diferenciagio da metro-

pole bem como a crescente mercantilizagio do espago.

Nos ultimos 45 anos, varios instrumentos urbanisticos tém tido papel determinante na produgio do
espago, interferindo e sendo moldados pelas logicas de acumulagao do capital na produgéao do espago,
a0 mesmo tempo em que legitimam a crescente mercantilizagdo e privatizagdo da metrdpole. Para

compreendermos essa relagdo entre planejamento e imobilidrio, nos detemos particularmente sobre
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os mecanismos de regulagio da produgdo de mercado e das articulagoes engendradas com a produgédo
imobilidria em dois momentos de importante avango e transformagao das relagdes capitalistas no
setor — as décadas de 1970 e 2000. Ao abordar o zoneamento e as operagdes urbanas, implementados
em momentos de importante expansio da produgio imobilidria, procuramos discutir os impactos
dessa articulagdo nos processos de diferenciagio socioespacial da metrépole e problematizar a cres-

cente aposta da expansao do mercado imobilidrio como estratégia de produgéo de cidades melhores.

A regulagio que ¢ inicialmente lida como mecanismo de controle serd progressivamente associada a
ideia de flexibiliza¢do, sempre se moldando e sendo moldada por interesses dominantes. Esse movi-
mento, que foca na agdo do Estado e revela seu discurso frente ao mercado e a sociedade, pouco ex-
plica os processos concretos da produgdo do espago e sua mobilizagio para a reprodugéo do capital.
Ao aproximarmos a andlise dos instrumentos as estratégias do mercado imobilidrio procuramos in-

terpretar esse enlace.

Considerando as importantes transformagdes no planejamento urbano e na produgao imobilidria, a
andlise de dois momentos privilegiados de renovagao dos marcos urbanisticos e expanséao do setor

imobilidrio estrutura o desenvolvimento desse artigo.

1. ZONEAMENTO E A “ORDENAGAO” DA EXPANSAO IMOBILIARIA

Se os grandes marcos do Planejamento Urbano, representados no inicio dos anos 1970 pelos super-
planos, tiveram influéncia limitada na produgéo do espago, o instrumento de zoneamento ganhara a
partir dai forca crescente, articulando-se com o avango das relagoes capitalistas na produgéo da ci-
dade, impulsionadas em grande medida pela institui¢do do Banco Nacional de Habitagao (BNH) e do
Sistema Financeiro da Habita¢ao (SFH).

Embora a aplicagdo de formas primitivas de zoneamento tenha sido experimentada na cidade de Séo
Paulo desde o século XIX (Somekh e Campos, 2012), em 1972 o instrumento ¢ adotado para totali-
dade da cidade através da Lei 7.805/72. Essa lei dispoe sobre a divisao do territorio do Municipio em

zonas de uso e regula o parcelamento, uso e ocupagéao do solo.
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A crenga dos planejadores que da forga para a institucionaliza¢do do Zoneamento?® em todo o territo-
rio é pautada na necessidade do controle e orientagio do crescimento da metrépole. No plano discur-
sivo, a restricdo aparece como estratégia de ordenagéo, como elaborou em entrevista recente o coor-
denador dareferida Lei de Zoneamento, o arquiteto Bejamin Adiron: “a nossa legislagao agora vai ter

que ser especialmente restritiva, porque a cidade vem crescendo de forma desordenada™.

Mascarando a insuficiéncia de investimentos na produgao de condigdes gerais no processo de urba-
nizagio, o Zoneamento torna-se o principal instrumento do Planejamento Urbano na cidade de Sdo
Paulo, passando a ser anunciado como instrumento essencial ao controle do caos urbano, sem portar
nenhuma elaboragio tedrica mais sofisticada (Villaga, 2004). Ao mesmo tempo em que se consagra
“como principal instrumento do planejamento da cidade”, o Zoneamento de 1972 passa a receber
intimeras criticas, principalmente relacionadas com a drastica redugio dos coeficientes de aproveita-
mento (Somekh e Campos, 2000)* que eram permitidos, sobretudo nas dreas mais centrais. Para So-
mekh (1987), a possibilidade de verticalizar em Sao Paulo tem sido limitada pelo Estado através da
legislagdo. A autora ao periodizar diferentes momentos da verticalizagdo em Sao Paulo mostra a de-
crescente possibilidade de verticalizagao, ja evidente em 1967, quando a Lei 5.261 reduziu os coefici-
entes de adensamento residencial para um méaximo de quatro. Com relagdo a Lei de Zoneamento de
1972, a autora afirma que essa se constitui como “uma nova limitagéo a possibilidade de multiplicar

0 solo urbano, dessa vez de maneira mais restrita e diferenciada” (Somekh, 1987:83).

[ nesse sentido que varios criticos vao afirmar que o Zoneamento teve um carater bastante elitista,
voltando-se “primordialmente as porgoes consolidadas da cidade, enquanto a ocupagdo irregular de
baixa renda seguia a logica da desordem da produgéo social do espago urbano”, sem nenhuma arti-

culagdo com politicas sociais e habitacionais adequadas (Somekh e Campos, 2000).

“A lei estabeleceu sete zonas diferenciadas: de caracteristicas residenciais (Z1 e Z2);
de subcentros de bairros (Z3 e Z4); de rea central (Z5) constituidas pelo Centro e

* Villaga (2004) entende o zoneamento, justamente, como “a legislagdo urbanistica que varia no espago”.

* Entrevista com Benjamin Adiron Ribeiro realizada por Jorge Pessoa. Disponivel em: http://www.vitruvius.com.br/revis-
tas/read/entrevista/16.062/55232page=6, acesso em 12 de novembro de 2017.

" H4 ainda um conjunto importante de criticas relacionadas a inclusio dos bairros jardins em uma zona especifica, recepcio-
nando na legislagao urbana municipal, os pardmetros urbanisticos estabelecidos por seus loteadores desde 1920, colaborando
assim, para a manutengao de dreas exclusivamente residenciais e unifamiliares em grandes lotes em porgoes muito centrais da
cidade. Embora esse assunto seja de grande interesse e essa discussao permaneca atual, nos deteremos particularmente a dis-
cussdo da forma intensiva de produgao através da construcao em altura nao desenvolvendo esse aspecto do Zoneamento e suas
implicagdes na produgao da cidade, ainda que sejam notaveis.
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pela Avenida Paulista; de caracteristicas industriais (Z6); e, finalmente, as dreas espe-
ciais, Z8. O que nos interessa assinalar ¢ que em apenas 11,5% (Z3, Z4, Z5) da cidade
o coeficiente de aproveitamento permitido poderia atingir a quatro vezes o terreno
(indice, portanto, inferior ao estabelecido pela legislagao anterior) e em 88,5%, ou
seja, na grande maioria da drea urbana, o coeficiente méximo atingiria apenas duas
vezes a drea do terreno. As diferengas e desigualdades espaciais estavam devidamente
institucionalizadas” (Somekh, 1987 : 83)

Concentravam-se no centro e no quadrante sudoeste da metrépole a maior diversidade de zonas,
entre as quais se localizavam também as mais permissivas em termos de adensamento (23, Z4 e Z5).
No quadrante do Sudoeste, as manchas fragmentadas de Zonas que permitiam maior adensamento
(Z3 e 74) eram sobrepostas a amplas manchas de Z1 - correspondentes aos antigos bairros jardins
que permaneceram como areas pouco adensadas e habitat diferencial para as familias mais abastadas

da metropole’.

® “Para cada zona definiram-se usos conformes, segundo diretrizes estabelecidas no PDDI, dreas e frentes minimas de lote
(geralmente 250 m2 e 10 metros), recuos minimos de frente, laterais e de fundos, taxa de ocupagdo méxima e, mais importante,
coeficiente de aproveitamento méximo. Em Z1 e para quase todos os usos em Z2 este seria de apenas uma vez a area do terreno.
Em 73, seria de 2,5, com taxa de ocupagio de 50%; em Z4, com taxa de ocupagio de 70%, e em Z5, 3,5, com taxa de 80%”
(Campos e Somekh, 2012)
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Figura 01: Mapa simplificado do Zoneamento de Sao Paulo — 1972.Fonte: Lei 7.805-1972.

0 zoneamento ao incidir fortemente nas condigdes de rentabilidade do setor imobilidrio, por definir
os pardmetros de uso e ocupagao para as novas construgdes, serd objeto de grande interesse do setor

imobilidrio, que passava nesse momento por importantes transformagées.

“Ao se observar a evolugao historica do setor, salta a vista de imediato, a despeito da
importéncia deste item na reprodugao da forga de trabalho, que o setor [imobilidrio]
pouco estimulo oficial receberia pelo menos até os anos 60. Isto fica mais evidente se
se compara sua trajetoria com a dos setores responsaveis por outros itens basicos
para a reprodugao da for¢a de trabalho (...) com a crise decorrente da reorganizagao
capitalista pos-1964, marcada por elevado nivel de desemprego e queda de renda, o
setor imobilidrio seria mobilizado para, através do suposto elevado multiplicador de
renda e emprego da construgio civil, minorar os efeitos desta crise” (Smolka,
1987:43-44).

Parte expressiva desse movimento origina-se da reestruturagdo da politica habitacional, iniciada em
1964, com a institui¢io do Plano Nacional da Habitagio e a criagdo BNH, orgao gestor do SFH e da

politica habitacional. Como desenvolve Topalov (1974), o Estado, ao fornecer as primeiras formas de
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capital de circulagio para habitagoes sociais e criar empréstimos especiais, desempenha papel deter-
minante na expansao das relagoes capitalistas na produgio do espago, viabilizando financiamentos

privados complementares e permitindo a consolidagio de grandes empresas de construgio.

Para Francisco de Oliveira, o Estado, ao oferecer capital desvalorizado como financiamento, assegura
condigdes privilegiadas para valorizagao do capital investido na produgéo imobilidria, e desempenha
um importante papel de promogio de uma centralizagio de capitais (Oliveira, 1998). Nas palavras de
Smolka, estabelece-se a partir dai um importante processo de “reorganizagio do setor” aproximando-

se do movimento mais geral de reestruturagio econdmica:

... areorganizagao do setor imobilidrio se fard agora, também a imagem da reestrutu-
ragao do setor econdmico como um todo. Isso significard concretamente que para
modernizar-se, também deveria concentrar capitais e oligopolizar-se, o que seria esti-
mulado via atrelamento ao setor financeiro. Por outro lado, manter-se ia todo um
aparato para a sustentagao da demanda solvével para sua viabilizagao, algo que impli-
caria em elitizar-se, dada a concentragdo de renda, de risco de operagoes (Smolka,
1987: 44).

Contrariando os objetivos iniciais de direcionamento da produgio habitacional & populagio de me-
nor renda, os recursos do SFH privilegiaram a incorporagio imobilidria privada em detrimento da
habitagio social. Nesse contexto, os incorporadores se beneficiavam tanto dos financiamentos para a
compra da moradia, que indiretamente garantiam a ampliagdo da demanda para seus produtos, como
dos financiamentos a produgio através do “Plano Empresario”, onde o dinheiro passa a ser liberado,

sem intermedidrios para as empresas®.

Lfetivamente a ampliagio da intermediagdo bancdria no setor a partir da institucionalizagio do SFH
e a institucionalizagdo da figura juridica da incorporagdo moldam o fortalecimento de um novo
agente no setor, o incorporador (Castro, 1999). A legislagio de incorporagéo, estabelecida em 1964,
além de promover maior seguranga ao negdcio da comercializagdo do imdvel, ira restringir a ativi-

dade a certas categorias profissionais e aos proprietarios de terra (Salgado, 1987). Ao investigar o

® “Por motivos de legitimagao do governo revolucionario, bem como do estagio de mobilizagio das massas, os primeiros anos
de atuagdo do BNH foram efetivamente voltado para o mercado popular. Do total de unidades financiadas No Brasil entre 1964
e 1969, 41% destinaram-se ao mercado popular (COHAB), 29% ao mercado econdmico (cooperativas) e 30% ao mercado mé-
dio. No entanto, 3 medida que aumenta o fenémeno da inadimpléncia, o objetivo do Banco vai sendo substituido. Entre 1970
€ 1974, 63% das unidades financiadas destinavam-se ao mercado médio, 25% ao mercado econdmico e apenas 12% ao mercado
popular” (Azevedo e Andrade, 1982 apud Somekh, 1987:83).
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perfil predominante dos agentes do setor imobilidrio na cidade de Sao Paulo na década de 1970, Sal-
gado (1987} verifica um movimento novo de articulagdo da construgdo com a incorporagio. Tal fato
toma forma concreta na consolidagio de grandes empresas que até os dias de hoje tém papel de des-

taque na construcao civil da metrépole.

Num contexto de crescente organizagio dos agentes envolvidos na produgao imobilidria, os ganhos
do setor passardo a ser calculados de forma mais sofisticada, através da definigao dos produtos mais
lucrativos e da selegdo de areas da cidade onde possam ser extraidas maiores rendas imobilidrias.
Quando se observa a distribui¢dao dos empreendimentos imobilidrios na metrdpole paulista a partir
desse momento, o que se percebe é uma expanséo da forma intensiva, principalmente no sentido do
vetor sudoeste. A intensificagdo da construgio, reprimida em sua forma antes dominante - os gran-
des edificios mais proximos a drea central, passou assim a acontecer de maneira mais dispersa a partir
da aplicagdo do Zoneamento. Quando se observam as transformagées na distribuigdo dos empreen-
dimentos imobilidrios verticais na metrépole paulista entre a década de 1960 e 1970 ¢ possivel cap-

turar esse movimento (ver figura 02).

A partir de analise de empreendimentos imobilidrios residenciais produzidos no ano de 1978, Ro-
drigo Lefévre mostrard que a intensificagio da construgio em terrenos mais distantes e mais baratos
constitui-se um importante mecanismo de alcance de lucros extraordindrios, obtidos “pela formagao
de um ‘prego geral da produgdo™ (no sentido de Marx) por metro quadrado de construgdo a ser ven-
dido, independente dos pregos dos terrenos” (Lefévre, 1979:98). A partir da comparagio de seis apar-
tamentos de uma mesma corretora em localizagdes diferentes, o autor percebeu que “apesar dos pre-
¢os de terrenos variarem de Cr$ 400,00 m2 até Cr$5.200,00 m2, todos os pregos de venda por m? de
apartamento estdo dentro dos limites Cr$ 5.111,13/m? e Cr$5.601,95/m?”.

« |«

” De acordo com Lefevre(1979) “o ‘prego geral de produgdo’ na realizagdo da mercadoria ‘m? de apartamento’, seria formado
a partir dos ‘precos individuais de produgao, conseguidos nos produtos produzidos em piores condigdes’ (no caso, terrenos
mais caros), como em Marx na Renda da Terra” (LEFEVRE, 1979, p.106)
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Figura 2: Empreendimentos imobilidrios (amostragem de 5%) nos periodos 1957-1967; 1967-1972; 1972-1979. Fonte: Somekh,
1987:84 e 85.
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Aqui cabe entender as estratégias imobilidrias, e particularmente a relevancia da renda imobilidria
nos ganhos do setor. A determinagio de novos parametros definidos na Lei de Zoneamento, pautados
por menores coeficientes, refor¢ou a procura de terrenos maiores e impulsionou a concepgao de um
produto imobilidrio novo, o condominio murado com dreas livres mais amplas. Esse produto, que
progressivamente consolidou-se como forma de morar das classes médias e altas e simbolo de dis-
tingdo, passou a ser valorizado mesmo em localizagoes mais distantes. Nesse movimento, parte im-
portante do ganho passou a derivar justamente desse distanciamento das dreas mais centrais, onde
podiam ser comprados terrenos com pregos mais baratos como demonstrou Lefévre (1979) em seu

estudo.

Parte importante dessa intensifica¢do da construgio em dreas mais distantes s6 foi alcan¢ada por
“estimulos” previstos na prépria Lei de Zoneamento em seu artigo 24. Esse artigo previa que os coe-
ficientes de adensamento poderiam ser ampliados mediante a redugao das taxas de ocupagdo segundo
férmula apresentada, beneficiando principalmente terrenos com maiores dimensdes®. Essa formula
passou a ser conhecida como “Fémula de Adiron”, em referéncia ao arquiteto coordenador da elabo-
ragdo da Lei. Como afirma o préprio arquiteto, esse mecanismo, foi resultado da “negociagio” da
Prefeitura com os representantes do Sindicato das empresas de compra, venda, locagdo e administra-
¢ao de imoveis residenciais e comerciais (SECOVI- SP) que alegavam a necessidade de maiores coe-

ficientes de adensamento:

Eles [SECOVI] me vieram com a seguinte proposta: “Escuta, nés nao podiamos, atra-
vés de uma negociagao, quem sabe pagando taxas extras ou coisa assim, nds nao po-
diamos obter um coeficiente melhor? Eu ouvi essa proposta e disse: “Nao! Nao pode-
mos, nao podemos! [...] Entdo vamos negociar isso [a taxa de ocupagao], ndo vamos
negociar vocés pagarem uma taxa por fora para obter um coeficiente maior, porque
isso af vira negociata, deixa de ser negociagao e vira negociata! Vamos negociar a taxa

de ocupagao? Entdo vamos...”.”

Por potencializar a ampliagio das condigoes de salubridade das edificages e a permeabilidade do
solo, a formula ¢ anunciada como promotora de importantes vantagens na produgio dos edificios e

para a cidade, como argumenta Benjamim Adiron:

* Conforme Carvalho (2008:56) A distingao de formulas para terrenos maiores e menores de 1.000 m2 aconteceu por ocaisap
da Lei *.881 de 1979. Anteriormente ndo havia esta distingao e a forma utilizada para todos os terrenos era a mais restritiva;
posteriormente foi utilizada apenas para os terrenos menores que 1.000m2.

* Entrevista com Benjamin Adiron Ribeiro realizada por Jorge Pessoa. Disponivel em: http://www.vitruvius.com.br/revis-
tas/read/entrevista/16.062/55232page=6, Acesso em 12 de novembro de 2017.




BEATRIZ RUFINO

Havia varias vantagens, que eu coloquei para eles [representantes do Secovi]: “Pri-
meira vantagem, do ponto de vista de forma das edificagdes, vocés vao poder desen-
volver projetos mais limpos, acabar com esse negécio de escadinha. Nao vao depen-

der de escadinha e de largura de rua. Vao depender s6 de maiores reas vazias. Entao,
poderao desenvolver projetos de melhor padrao arquitetonico. Esta € a primeira! Se-
gunda: vocés evidentemente vdo ter que aumentar todos os recuos, certo? Para poder
deixar mais areas livres s6 aumentando os recuos em relacao a edificagao. Isto, em
termos de salubridade, é extremamente favoravel. Mais ventilagao, mais insolagao”.
Mas a terceira vantagem, eu disse a eles. Ninguém falava disso na época, foi uma ino-
vagao que eu introduzi na discussao do problema, exatamente nessa época. “Terceira
¢ que n6s vamos poder deixar mais dreas de infiltragdo para as dguas pluviais nas edi-
ficacoes'’. Isto que eu considero de extrema importancia, porque vocés conhecem o
problema de inundagées em Sao Paulo e estao sabendo que uma das causas impor-

tantes do problema de inundagdes periddicas é a impermeabilizagao do piso da ci-

dade através das edificacdes e através da pavimentacio das vias publicas [...]""”

0 aumento da “produtividade” por meio da intensificagio da construgio e da constante inovagdo dos
produtos, aliadas as condigoes favoraveis de expansio do setor foi responsével por importante eleva-
¢ao dos pregos da moradia e a valorizagio de areas até entdo consideradas distantes do centro. Entre
1975 e 1977, houve uma valorizagao absoluta de 32% no prego dos apartamentos e casas em Sao
Paulo™. As altas taxas de inflagdo recorrentes nos anos 1980 e 1990, a0 mesmo tempo em que dificul-
taram a continua expansao do setor, reafirmaram os imdveis como forma de reserva de valor e con-

centragao de riqueza.

A valorizagao imobilidria, embora invisivel, se fortalecerd como instrumento da diferenciagdo ur-
bana. A cidade, até entdo reconhecida como centro (vertical) e periferia (loteamentos irregulares e
autoconstrugio), se transformara tanto pela emergéncia de novos ntcleos de verticalizagdo como pela

aceleragdo do crescimento das favelas, tornando mais amplas as diferencas espaciais na cidade. De

"Em trecho posterior o proprio arquiteto explica que o instrumento acabou nao funcionando, por flexibilizagao de legislagao
posterior, que acabou por permitir a ocupagae dos subsolos por estacionamento.

' Entrevista com Benjamin Adiron Ribeiro realizada por Jorge Pessoa. Disponivel em: http://www.vitruvius.com.br/revis-
tas/read/entrevista/16.062/55232page=6, acesso em 12 de novembro de 2017. Em trecho posterior o proprio arquiteto explica
que 0 mecanismo acabou ndo colaborando para a ampliagao das condigoes de permeabilidade, pois legislagdo posterior acabou
por permitir a ocupagao dos subsolos por estacionamentos.

" De acordo com matéria da revista Epoca Negécios em 17 de setembro de 2015. Prego dos iméveis em Sdo Paulo dobrou nos
altimos 40 anos. http://epocanegocios.globo.com/Informacao/Resultados/noticia/2015/09/imoveis-em-sao-paulo-valoriza-
ram-103-nos-ultimos-40-anos.html
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acordo com dados sistematizados por Taschner(2001) em 1973, moravam em favelas 1,1% dos mo-
radores da cidade (72 mil hab.). Em 2000, esse nimero sera ampliado para 11,12% (1,160 milhoes
de habitantes).

O zoneamento, instrumento que persistira dominante no Planejamento ainda que em constante
transformagao, pouco se relacionou com as formas ndo mercantis de produgio do espago. Sua aposta,
que reside no ordenamento do crescimento da cidade, acabou por resultar em um sistematico esti-
mulo a privatizagido dos espagos de convivéncia e a crescente valorizagdo diferencial da metrépole.
Como se pode verificar em um rapido olhar para a cidade, a ordenagdo é menos espacial, e mais do

capital, delimitando na cidade “zonas de valor'” que pouco colaboram em sua ordenagio espacial.

Portanto a ordenagdo “total” do espago apresentada como ilusdo urbanistica pelo zoneamento ¢ na
prética substituida pela transformagéo seletiva das areas que mais interessam ao mercado. Na pritica,
o0 zoneamento ndo define o que serd produzido, nem como serd produzido, muito menos aonde sera

produzido. Essa é a ilusdo que se coloca.

0 zoneamento apresenta-se como elemento de ordenago total da cidade, mas ndo é. Ele é apenas
uma projecdo, que passa a ser moldada e apropriada, a partir das diferencas de captura de renda na
cidade, aprofundando-as. Por isso mesmo se torna um grande objeto de interesse daqueles envolvidos
na produgio do espago. Ao definir regras para toda a cidade, permite que aqueles responséveis pelas
formas de produgdo mais sofisticadas sob o ponto de vista do capital (a produgdo de mercado) calcu-
lem as diferentes possibilidades de rentabilidade da produgdo do espago. Ele ndo faz sentido, por isso
mesmo ndo ¢ aplicado, em espagos onde a moradia ndo é produzida como mercadoria. Isto ¢, em uma
grande parte do territdrio onde se produziu o chamado padrao periférico de urbanizagdo. A expansio
das relagoes capitalistas na produgio do espago, ao ampliar a diferenciacio espacial e aprofundar as
desigualdades pressionard a renovagao do planejamento sem superar seu enlace com o imobilidrio,

que se renovard em novas formas.

"* Essa é a nomenclatura utilizada pela Empresa Brasileira de Estudos de Patrimonio (EMBRAESP), que realiza importantes
levantamentos sobre a produgao imobilidria na Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP) desde 1973. A expressao substitui
defini¢ées oficiais da municipalidade, como sao os distritos, e designa dreas onde ha certa homogeneidade dos produtos imo-
bilidrios.
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2. OPERAGOES URBANAS E “COORDENAGAO” DA REESTRUTURAGAO IMOBILIARIA

Embora a renovagdo do Planejamento Urbano a partir dos anos 1980 parta da critica do carater eli-
tista do Zoneamento e da necessidade de maior aten¢do do Estado as dreas precdrias, a crenga na
expansio do mercado como estratégia de resolugéo dos problemas urbanos permanecera subjacente,
estando de certa maneira implicita na forte aposta na regularizago fundidria para a formalizagao das
propriedades e na criagdo de dreas especiais para produgdo de habitagdo de interesse social, apare-

cendo com grande forga nos instrumentos de recuperagio da valorizagio imobilidria.

A retomada da democratizagio resultou na inclusdo de demandas historicas dos movimentos sociais
urbanos nas legislagdes urbanisticas, parcialmente atendidas na inclusdo dos artigos 182 e 183 da
Constituigao, e organizadas de maneira mais sistemdtica na Lei 10.257, promulgada em 2001 - o
Estatuto da Cidade (Martins e Carvalho, 2009).

Dentro desse debate, se reativam as esperangas nos Planos Diretores, que passam a incorporar novo
escopo, superando supostamente as limitagoes identificadas por seus criticos. Na percepgao de Vil-
laga (2004), “as politicas publicas reais nas esferas imobilidrias e fundidrias nao passavam por planos
diretores, mas vinham-se manifestando principalmente pelas politicas habitacionais e de legislagdo
urbanistica - especialmente as de loteamentos e zoneamento”. Legislagoes essas, que eram seguidas

nos bairros mais ricos, colocando a maioria na clandestinidade (Villaga, 2004: 232).

A percepgdo mais geral de que a logica imobiliria relaciona-se com as desigualdades, articulada ao
cendrio de crise fiscal e de ampliagéo das dificuldades de investimentos por parte dos municipios
direcionaram a legislagio urbanistica a uma incidéncia mais direta no regime juridico da propriedade
imobilidria urbana (Campos e Somekh, 2000) através de diversos instrumentos urbanisticos (especi-
almente as operagdes consorciadas, a outorga onerosa e a transferéncia do direito de construir) defi-

nidos no Estatuto da Cidade e consagrados nos Planos Diretores (Martins e Carvalho, 2009).

Fato bastante exaltado nesse processo de renovagao foi justamente a regulamentagéo do plano diretor
como “instrumento que define se a propriedade urbana estd ou ndo cumprindo sua fung¢do social*”
(Villaga, 2004: 233). A fungdo social da propriedade, que num plano difuso se coloca como potencia-

lidade para reprimir a retengédo especulativa da terra e ampliar seu acesso aos mais pobres, a0 mesmo

'* A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expres-
sas no Plano Diretor. Pelo principio da fungo social da propriedade, presente na Constituigao de 1989, define-se que o direito
de propriedade nao podera ser exercido contra o interesse social ou coletivo (Bercovici e Massonetto, 2004).
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tempo, impulsiona o movimento para que a propriedade exer¢a uma fun¢do econdémica. Nos Planos
Diretores, ao aparecer associada a instrumentos como a Outorga Onerosa, a Transferéncia do Direito
de Construir e principalmente as Operagoes Urbanas, a fungéo social acaba por legitimar a intensifi-

cagdo dos investimentos imobilidrios.

Na pratica, esses instrumentos constituem mecanismos de flexibilizagdo da legislagdo urbanistica,
principalmente a partir da autorizagao de alteragdes nos parametros de uso e ocupagio. A intensifi-
ca¢io da construgdo pelo mercado, alcangada por meio da implementagio desses instrumentos, ao
invés de aumentar o acesso a habitagio vem cada vez mais na metrépole paulistana produzindo ci-
dades ocas (Nakano, 2015), ampliando a concentragio de propriedades imobilidrias em areas valori-
zadas e pouco ocupadas. Inclusive porque foram utilizados como instrumentos autdnomos, ou seja,

isolados de politicas habitacionais e urbanas mais globais.

Assumindo que tais flexibilizagdes resultariam em valorizagio imobilidria, caberia ao Estado capturar
essa valorizagdo, requerendo dos proprietarios e investidores uma contrapartida para o financia-
mento do desenvolvimento urbano. A crenga urbanistica difundida é que esses instrumentos teriam
um grande potencial redistributivo, ja que a captura dos ganhos imobilidrios resultaria em investi-

mentos urbanos que provocariam, inclusive, uma redugdo no prego dos terrenos da cidade.

Referenciando-se em experiéncias internacionais, a discussio sobre a implementagéo de instrumen-
tos de “recuperagdo de valorizagio imobilidria” remonta & década de 1970, sendo a cidade de Sdo
Paulo espago privilegiado de debates e de concepgao de instrumentos dessa natureza no caso brasi-
leiro (Nobre 2015). Como vimos, nas negociagoes do Zoneamento de 1972 jé estava no horizonte dos
representantes do setor imobilidrio a perspectiva de pagamento ao Estado, desde que fossem conce-
didos amplos beneficios aos mesmos, principalmente relacionados a possibilidade de intensificagdo

da construgdo.

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por muitas experimentagdes de instrumentos dessa na-
tureza na Cidade®, de certa maneira incorporadas e regulamentadas no plano federal pelo Estatuto
da Cidade em 2001. Ja em nova roupagem, e fortemente articulados a nogdo de fungio social, esses

instrumentos ganham forte impulso em Sdo Paulo no Plano Diretor Estratégico (PDE) de 2002, sendo

'* Para uma visdo detalhadas das diversas experiéncias cf. Nobre, 2015.
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particularmente relevante o papel das Operagoes Urbanas, expandida para diversos territérios do

municipio’®. Pelo Plano,

As Operagoes Urbanas Consorciadas sao o conjunto de medidas coordenadas pelo
Municipio com a participagao dos proprietdrios, moradores, usurios permanentes e
investidores privados, com o objetivo de alcangar transformagoes urbanisticas estru-
turais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental, notadamente ampliando os espa-

cos publicos, organizando o transporte coletivo, implantando programas habitacio-
nais de interesse social e de melhorias de infra-estrutura e sistema viario, num deter-
minado perimetro (PDE, 2002: Artigo 225)

A partir do PDE de 2002 as operagoes passam a ser financiadas por um titulo financeiro muito mais
sofisticado - 0 CEPACY (Certificado de Potencial Adicional de Construgio) e sdo delimitadas em

cerca de 20% do territorio.

Interferindo fortemente nas dindmicas da produgéo da metrépole, esse instrumento tem sido extre-

mamente discutido no ambiente académico, sendo objeto de varias criticas'®, como bem sistematiza
Nobre (2015):

“As criticas vao desde os efeitos excludentes da valorizagao imobilidria, “expulsando”
as populagdes de menor renda, aumentando a segregagao socioespacial (Fix, 2001;
Maricato e Ferreira, 2002), passando pelo privilégio de questdes imobilidrias de inte-
resse privado em detrimento do interesse ptiblico (Castro, 2006), a questao da regres-
sividade do instrumento, em fungao da pouca eficicia na recuperagao da mais-valia
gerada em comparagao aos investimentos realizados (Montandon, 2009), chegando a

16 Como descrito no segundo pardgrafo do artigo 225 do PDE (2002) “Ficam delimitadas dreas para as novas Operagdes Ur-
banas Consorciadas Diagonal Sul, Diagonal Norte, Carandiru-Vila Maria, Rio Verde-Jact, Vila Leopoldina, Vila Sonia e Celso
Garcia, Santo Amaro e Tiquatira, além das existentes Faria Lima, Agua Branca, Centro e Aguas Espraiadas, com os perimetros
descritos nas suas leis especificas e indicadas no Mapa n° 09, integrante desta lei”.

'”Como detalha Nobre (2015:7) o CEPAC representa titulo emitido pela prefeitura, equivalente a determinado valor de metros
quadrados de 4rea adicional de construgdo ou em modificagao de usos e pardmetros de um terreno, comercializado na bolsa
de valores, correspondente ao valor mobilidrio a ser utilizado como meio de pagamento de contrapartida dentro do perimetro
de uma Operagao Urbana Consorciada.

" Embora tenham principios de captura semelhante, os investimentos Outorga Onerosa do Direito de Construir (OOCD) sdo
concentrados em um Fundo de Desenvolvimento, 0 que vem permitindo investimentos urbanos em éreas mais precarias, como
mostra Nobre (2015). Em nossa opinido, essa descentralizagio dos investimentos, ainda que positiva, ndo chega a impactar os
efeitos concentradores provocados pelo instrumento. No caso das Operagdes, os recursos arrecadados sao investidos exclusi-
vamente no perimetro da operagdo, tendo sido direcionado principalmente para a construcio de grandes obras vidrias, dis-
tanciando-se dos objetivos sociais originalmente justificadores dos instrumentos, levando a uma valorizagao imobilidria ainda
mais intensa.
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falta de um projeto urbano estruturador e énfase nas grandes obras viarias em detri-
mento de investimentos com maior retorno social (Vilarino, 2006; Nobre, 2009)”
(Nobre, 2015).

A grande maioria das criticas, embora dé relevo a questdo imobilidria, pouco avanga na problemati-
zacdo da relagio entre as inovagdes urbanisticas e a reestruturagdo imobilidria'®, que tomara forga no
curso da primeira década do século XXI, impulsionando a produgio do espago como esfera privilegi-
ada de reprodugio do capital financeiro. £ nesse sentido, que a interpretagio da relagio entre Plane-
jamento Urbano e Produgio Imobilidria novamente toma forga e nos ajuda a compreender as trans-
formagdes do espago metropolitano, articuladas em grande medida com o processo geral de reestru-

turagdo capitalista, ja enunciado nos anos 1970.

A sobreposi¢do do dominio do “espago da produgio” pela “produgio do espago” torna-se agora mais
evidente na metrépole. Em Sao Paulo, essa sobreposigdo ¢ impulsionada tanto pelas particularidades
do processo de desconcentragdo industrial, como pela reorganizagio do setor imobilidrio que, sob

dominancia financeira, evidenciard importante processo de centralizagdo de capital.

Com relagio as dinmicas industriais, a “desconcentragio concentrada” (Lencioni, 2011) evidenciada
a partir do final dos anos 1970 acaba por abrir importantes frentes imobilidrias na cidade. Como
mostra Lencioni (2011), o processo de desconcentragdo industrial que “expandiu e intensificou a in-
dustrializagdo do entorno metropolitano, a0 mesmo tempo, reafirmou a primazia de seu nucleo: a
cidade de Sao Paulo, centro, por exceléncia, da gestdo do capital” (Lencioni, 2011:133). A metrdpole,
que passa a ser caracterizada crescentemente pela concentragio de espagos industriais vazios, tam-
bém ampliard seu alcance na concentragio de servicos e atividades financeiras. Nesse contexto, 0s
antigos espagos industriais muitas vezes privilegiados pela concentragéo de infraestruturas, constru-
idas originalmente para a circulagdo da produgdo industrial, passam a ser os espagos ideais para a
produgio dessa segunda camada da metrdpole, que se sobrepde e renova a fei¢ao da metropole-in-

dustrial.

' “Mas, o que sintetiza a nogao de reestruturagao imobilidria? Primeiro, é uma percep¢do da mudanga urbana a partir da

dinamica imobilidria abrangendo um entendimento da especificidade das formas de propriedade, que se funda na valorizagao
imobilidria local mas que se associa @ dimensdo global da acumulagdo pela nogao reestruturagao. Segundo, é um imbricamento
da dimensao social e da dimensao espacial gerando uma unidade por onde se observa o filtro da dindmica imobilidria e a
hierarquia das formas de produgéo do espago que toma relevo nos processos socioespaciais da atual relagao espago-tempo. Por
ltimo, a reestruturagao imobilidria encontra especificidade num particular movimento de valorizagao do capital e da propri-
edade imobilidria, que tende a funcionar e a existir como capital, porque esta propriedade associada ao financeiro e a industria
oferece uma sobrevida ao capital, capaz de diferenciar e particularizar a sua acumulagdo com relagio ao conjunto de outras
reestruturagdes capitalistas” (Pereira, 2005 : 11628).
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O Planejamento desempenha um papel ativo na criagio dessas novas frentes, suportando e favore-
cendo processos de concentragdo e centralizagdo® de capital, ao regulamentar e estimular a expansao
imobilidria nesses espagos. Como desenvolve Menegon (2008), a partir do Plano de 2002, o desenho
das operagoes urbanas é claramente articulado com a “necessidade” de reestruturagdo dos territdrios
industriais, assumido a “intensificagdo da produgio imobilidria” como proposta estrutural e a valo-
rizagao imobilidria como objetivo fim do planejamento. Como ressalta Menegon (2008), a expectativa
sobre a valorizagdo das areas delimitadas como operagdo ¢ expressa de maneira clara no discurso da

SEMPLA:

“E nas operagdes urbanas que se procura atrair o interesse dos empreendedores imo-
bilidrios. Nelas, um plano de melhoramentos devera garantir a permanéncia ou recu-
peragao de um ambiente urbano que assegurard a valorizagao dos imdveis, pois 0s
investimentos deverao preservar ou recuperar vantagens locacionais para os seus em-
preendimentos imobilidrios” (Sao Paulo, 2004:157).

As dareas onde se estabelecem as Operagoes Urbanas passam a oferecer condiges particulares de va-
lorizagéo e capitalizagdo®, por se inserirem em processos de rapida transformagéo urbana e permiti-
rem o desenvolvimento de grandes complexos imobilidrios, a partir dos grandes terrenos e quadras
disponiveis. Se esse projeto ja estava posto como perspectiva no inicio dos anos 2000, é na segunda
metade dos anos 2000 que tomara for¢a maior. Tal oportunidade ¢ nitidamente potencializada no
curso do processo de expanséo e financeirizagdo da produgao imobilidria que evidenciada particular-

mente a partir de meados da primeira década do século XXI.

*“Se a concentragdo simples ¢ um fendmeno difuso  escala social, permanente, mas de importancia desigual, segundo as
zonas de produgao mercantil, a centralizagao do capital do capital se apresenta de forma totalmente distinta. Enquanto a con-
centragao ¢ um feito quantitativo de acumulagdo desigual, que conserva a autonomia dos capitais, a centralizagdo ¢ uma mo-
dificagdo qualitativa que remodela a autonomia dos capitais e cria novas relagdes de competigdo. £ um processo descontinuo
no tempo, relacionado com as fases de formagao do capital no processo de acumulagao global, que se produz simultaneamente
no conjunto da economia e cujos efeitos sdo irreversiveis” (Aglietta, 1986, p.195).

*'“No caso da produgdo imobilidria, 0 processo de distribuigio da mais-valia global ¢ central pelo fato de a propriedade integrar
o produto em questdo. E se trata de uma propriedade especifica que envolve o monopdlio [de uso] sobre uma parcela do globo
terrestre com caracteristicas particulares, dificilmente reproduziveis, abrindo ainda mais possibilidade de captagao de parcelas
significativas da mais-valia global no ambito do mercado. O processo de valorizagao pelo trabalho na produgao imediata [no
canteiro] do produto imobilidrio é sobreposto pelo processe de capitalizagio no momento em que a propriedade imobilidria é
precificada e tende a garantir ao proprietirio parcela da mais valia global, portanto, de riquezas geradas em outros setores”
(Tone, 2015: 27).
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Nesse momento, toma for¢a um importante movimento de centralizagdo de capital, manifestado par-
ticularmente pela consolidagdo de grandes incorporadoras. Esse complexo movimento de centraliza-
¢do do capital é impulsionado pela modernizagio do marco regulatério do setor (Royer, 2009) e, prin-
cipalmente, pela crescente disponibilizagio das fontes tradicionais de financiamentos e subsidios or-
ganizadas pelo Estado (Rufino, 2017). £ nesse cendrio que a abertura de capital de grandes empresas
de incorporagdo ird representar um passo definitivo no sentido do entrelagamento do imobilirio
com o capital financeiro®. Esse movimento tomard forma no territério da metrépole paulista através

da crescente concentragio da produgio imobilidria pelas grandes incorporadoras financeirizadas.

Se compararmos os langamentos residenciais da totalidade de empresas da Regido Metropolitana de
Séo Paulo entre 2000 a 2006 e 2007 a 2013, constatamos uma forte ampliagdo da produgéo de unida-
des imobilidrias e uma crescente concentragdo da produgdo entre as maiores empresas. Na compara-
¢ao da produgao residencial entre os dois periodos, o niimero de unidades langadas na Regido Me-
tropolitana de Sao Paulo foi elevado em 85%, passando de 336.827 para 577.315 unidades habitacio-
nais produzidas. No primeiro periodo, as 23 maiores empresas eram responsaveis por 25% dos em-
preendimentos langados € 37% do nimero de unidades. No segundo periodo, as 23 maiores empresas

passaram a concentrar 41% dos empreendimentos e 57% das unidades.

Quando se observa a produgéo dessas empresas na metropole em seu periodo de maior expanséo
(2007-2013), constata-se que uma atuagdo privilegiada nas dreas atualmente delimitadas como Ma-
crodrea de Estruturagdo Metropolitana (MEM) e, particularmente, nas areas de Operagdao Urbanas
Consorciadas (OUCs)®. Nesses espagos, a articulagio das grandes glebas e terrenos disponiveis a
potencial produgio de imdveis com altos valores de m2, permitiu a consolidagdo de empreendimen-

tos de VGVs* bilionarios. No mapa a seguir (figura 03), que revela a forga da produgio das grandes

*2 A discussdo do processo de financeirizagdo das empresas do setor imobilidrio encontra-se desenvolvida em inimeros traba-
lhos académicos. Destacariamos aqui os trabalhos de Fix (2011), Rufino (2012), Tone (2010) e Sanfelice (2010) .

* Essas delimitacdes constantes no Plano Diretor Estratégico de 2014 (ver Lei) guardam enorme relagio com as delimitagdes
ja proposta pelo PDE de 2002, que transformou grande parte das Zonas Predominantemente Industriais em Perimetro de
Reestruturagio, delimitando e reafirmando dentro dessa Macrozona, as Operagdes Urbanas. Para mais informagées sobre o
Plano Diretor Estratégico de 2002 e o processo de transformagio de zonas industriais nas dreas denominadas de Reestrutura-
¢ao ver Menegon (2008).

*'Valor Geral de Venda. Recorrendo a fontes como periddicos especializados e aos relatérios fornecidos pelas grandes empre-
sas de capital aberto, percebemos que o termo comega a ser utilizado nos finais da década de 1990, representando incialmente
um indicador de vendas realizadas, aparecendo em tabelas como representagio de porcentagens de venda. A partir de 2005
(ano de abertura de capital da empresa Cyrela) o termo passa a ser apresentado como vendas potenciais. A partir dos landbanks
internalizados por estas incorporadoras sdo projetados VGV’s potenciais, que se tornam o grande mecanismo de ampliagao
dos pregos das empresas na Bolsa de Valores. No decorrer desta década percebe-se uma intensificagio e mais uma transfor-
magao, os VGV’s passam a ser “langados”, assim como os empreendimentos. Embora nao se trate de uma pesquisa, ela parece
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incorporadoras, pode-se também constatar o predominio de empreendimentos de grande porte, com

mais de 600 unidades, representados pelos circulos pretos de maior dimensao.

l:l Macroares de Estruturacdo Metropolitana

Langamentos residenciais das 23 Langamentos comerciais das 23

® maiores incorporadoras A maiores incorporadoras - Operagdes Urbanas Cor iadas (OUCs)
o Langamentos residenciais das demais Langamentos comerciais das demais B T
incorporadoras A incorporadoras 25 0 km 25 5 75 10km

Figura 03: Langamentos de Iméveis residenciais da Regido Metropolitana de Sao Paulo (2007-2013) — Destaque para os portes

dos empreendimentos das grandes incorporas e sua sobreposigao as Operagdes Urbanas (PDE -2002). E a Macrodrea de Estru-

turacao Metropolitana (PDE, 2014). Fonte: Embraesp/ Elaboragao: Hudynne Lima/Artur Pascoa (Bolsista TT3 - Fapesp).
Concentrando investimentos em territorios especificos e estimulando a valorizagdo (fonte da captura
das contrapartidas), essa racionalidade tem impactado tanto o prego dos futuros iméveis como o
preco da terra. O pagamento das contrapartidas pelos incorporadores ¢ parte de um calculo apurado,
em que a inclusdo de “novos custos” s6 sera vidvel mediante a possibilidade de ampliagio dos pregos
finais das mercadorias. Estudos mais detalhados sobre a produgio de empreendimentos especificos

nas OUCs mostraram ainda que as grandes empresas tem se utilizado de sofisticados instrumentos

nos dar pista de uma articulagdo do termo com a légica financeira que passa a predominar no setor, principalmente em suas
grandes empresas.
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financeiros para a compra de CEPACs®, revelando assim que parte do sucesso de arrecadagao dos

instrumentos foi também viabilizada pela crescente financeirizagio da economia.

Toda essa racionalidade gera uma expectativa de maiores pregos dos terrenos. Nos muitos estudos
desenvolvidos acerca desses instrumentos ndo se conseguiu mostrar a regressividade do prego da
terra a partir da aplicagio dos mesmos (Sandroni, 2010). Pelo contririo, a concentragio e intensifi-
cagio da construgdo em determinados espagos da metrépole, torna a terra uma mercadoria cada vez

mais cara e disputada, como indicam levantamentos sobre seu prego (Otero, 2012).

Diferentemente das mercadorias fabris, a intensificagio da produgdo ndo representara necessaria-
mente redugdo no preco nas mercadorias finais. Conduzida pelo mercado, essa intensificagdo de in-
vestimentos em um mesmo espago de maneira mais acelerada ao impulsionar uma transformagio
mais radical do ambiente construido potencializard a captura de renda imobilidria que se consolida
como parte cada vez mais relevante dos ganhos. Nesse sentido, as operagdes urbanas atuaram como
catalizadores do processo de valorizagio e diferenciagio do espago, coordenando a concentragao dos
crescentes investimentos imobilidrios e favorecendo a atuagio de grandes empresas financeirizadas.
Acelera-se nesse contexto o ciclo de valorizagao imobilidria pela crescente coordenagio entre a inten-
sificagdo da construgio de edificios e a renovagdo das infraestruturas. Como parte dessa racionali-
dade, a infraestrutura passa a ser primordialmente concebida como paisagem a servigo da ampliagdo
do prego das edificagdes. Torna-se assim um importante meio de capitalizagdo suplementar as pro-

priedades.

No municipio de Sao Paulo, entre 2004 e janeiro de 2014, o valor arrecadado com a Outorga Onerosa
chegou a 1,7 bilhdes de reais (Nobre, 2016). J4 as Operagdes Urbanas alcangaram em seus 19 anos de
implementagéo cerca de 6,3 bilhoes de reais. Quando se analisa espacialmente a arrecadagdo das Ope-
ragdes Urbanas, verifica-se uma grande concentragio. Como mostra Nobre (2015), as OUCs que ar-
recadaram mais e, portanto, concentram mais investimentos sao justamente aquelas onde jd existia
um grande interesse do mercado. O autor mostra em suas pesquisas que as duas operagoes do qua-
drante sudoeste (OUC Faria Lima e OUC Aguas Espraiada) concentraram “89% do montante total

arrecadado por todas as operagdes” (Nobre, 2015).

De fato, esses instrumentos tornaram-se cada vez mais uma fonte relevante para investimentos ur-

banos, fazendo contraponto a histérica baixa capacidade de investimento dos municipios, exacerbada

* Conferir o trabalho de Wehba (2017). Em seu artigo Wehba (2017) mostra a articulacdo entre a emissao de Créditos de
Recebiveis Imobilidrios e a compara de CEPACs para a viabilizagao do empreendimento Parque da Cidade pela Odebrecht
Realizagdes.
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em momentos de crise econdmica e fiscal. Por outro lado, esse movimento, reconhecido e publicizado
cada vez mais como principal solugdo a crise de financiamento das cidades, encobre a crescente de-
pendéncia da implementagio de infraestruturas e equipamentos em relagio aos investimentos imo-
bilidrios. Essa solugdo, como revela a produgao concreta da cidade de Sao Paulo, restringe-se a espa-

¢os limitados da cidade, cuja consolidagio amplia as diferencas e reforca as desigualdades.

O processo de reestruturagio imobilidria, evidenciado ao longo dos ultimos dez anos, ao viabilizar
novo patamar de investimentos e rentabilidade, dard grande impulso as Operagdes Urbanas ao
mesmo em tempo em que revelard o limite das mesmas, pressionando a emergéncia de formas mais
sofisticadas de entrelagamento entre a produgdo imobilidria e de infraestruturas como prerrogativa

para a manutengéo do interesse do capital financeiro investir no ambiente construido.

Os anos de forte expansdo da produgdo imobilidria (2007-2013) corresponderam a uma elevagio
substancial na arrecadagao de recursos nas Operagoes Urbanas. Como mostra Maleronka (2015), 51%
das receitas das duas maiores operagdes urbanas ocorreram em 2010 (Faria Lima) e 2012 (Agua Es-
praiada). A ampliagdo e aceleragao da arrecadagio, que poderiam potencializar agdo puiblica na trans-
formagao destes espagos, acabaram por resultar em grandes volumes de recursos em caixa, em de-
corréncia do “estreito sistema de contratagdo de projetos e obras via licitagdes” (Maleronka, 2015).
Esse “descasamento” de ritmos entre produgio imobilidria privada e construgio de infraestrutura

publica torna-se o cerne da critica da gestao das operagdes urbanas pelos agentes do capital.

Essa pressdo por aceleragdo das transformagoes urbanas, visando a criagdo de novas frentes de inves-
timentos para o capital financeiro, vem impulsionando nos tltimos anos uma nova onde de renova-
¢ao dos instrumentos urbanisticos no sentido de ampliar o protagonismo dos agentes privados, de-
legando para esses o planejamento das intervengoes (elaboragao de planos e viabilizagio econdmica)
e a construgdo e gestdo das infraestruturas e equipamentos. Dentro dessa perspectiva, todo o espago

dessa renovagao € concebido a partir de um célculo de rentabilidade financeira.

Exemplos emblematicos dessa “renovagio do planejamento” foram vistos no fracassado Projeto
Porto Maravilha no Rio de Janeiro® e sio anunciados na atual gestdo da capital Paulista”, sob a forma

do “maior programa de privatizagio da historia”. As Parcerias Publico-Privadas® ao consolidarem-

* Para uma visao mais detalhada desse Projeto ver Pereira (2016).

*" Referimo-nos aqui ao prefeito do PSDB, Jodo Déria Junior, eleito em 2016.

* 0 conceito de parceria publico-privada goza de uma grande popularidade apesar da - ou talvez por causa da -falta de con-
senso em relagao a defini¢do do que de fato constitui uma PPP. No Brasil, o termo PPP apesar de utilizado genericamente em
arranjos como o das OUCs ganhou maior impulso com a chamada Lei das Parcerias Publico-Privadas (Lei 11.079/ 2004) Essa
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se como nova ilusdo urbanistica impulsionam novo patamar de mercantilizagao e privatiza¢ao do

espago, exacerbando 0 mesmo como locus privilegiado de reprodugéo do capital.

No cendrio de crise, as PPPs que seriam relevantes a expansdo do imobilidrio dao sobrevida ao
mesmo. As propostas mais recentes deixam claro que a execugio das mesmas vem sendo viabilizadas
pelo alargamento da captura do fundo publico, via financiamentos subsidiados e, em muitos casos,
I . . €ppr » ' .
pela apropriagéo de terra publica, anunciada como “ativo” central na modelagem financeira de novos
projetos urbanos. A partir dai, renovam-se os discursos sobre a necessidade de modernizagdo dos
mecanismos de desapropriagio e concessdo de terrenos publicos para avan¢o das parcerias publico-
privadas. Tais mecanismos de privatizagio de terras publicas, lastros fundamentais para a atragio do
capital financeiro e a intensificagdo da captura de renda imobilidria, revelam-se como novas frontei-

ras de uma acumulagéo por espoliagio (Harvey, 2005).

CONSIDERAGOES FINAIS: DA ORDENAGAO A COORDENAGAO: PLANEJAMENTO URBANO E
(DES)MERCANTILIZAGAO DO URBANO

0 Planejamento Urbano como instrumento de desmercantilizagdo do urbano, tributério do regime
de acumulagio fordista-keynesiano e implementado, sobretudo, nos paises central (Ribeiro, 2017),
foi um “componente fundamental da estabilizagio e do crescimento econdémico no contexto do capi-
talismo do pds-Segunda Guerra Mundial” (Ribeiro, 2017:367), impulsionador da retomada da indus-
trializagdo. Transportado para paises como o Brasil, esse planejamento instalou-se mais enquanto
ideia que pratica, pouco contribuindo para a superagio das desigualdades crescentes no contexto de

uma industrializacdo excludente.

A limitagdo de uma agio transformadora do Planejamento Urbano na produgéo do espago das cida-
des brasileiras torna-se mais evidente no curso da crescente relevancia do imobilidrio como espago
para a reprodugdo do capital. No momento em que se anuncia uma crise industrial, o imobilidrio
consagra-se como importante espago para expansio das relagdes capitalistas, recebendo a partir desse

momento importante suporte do Estado.

Lei passou a regulamentar novas possibilidades de concessao publica de obras e servigos, diferenciando-se dos instrumentos
anteriores pelo fato do ente piblico poder oferecer contraprestagdes como forma de complementar o pagamento ao parceiro
privado. Esse fica responsavel pelo financiamento, respondendo a incapacidade de endividamento do Estado. Fortemente
inspirada no modelo britanico (Gomes e Santos, 2013; Nascentes, 2009), essa lei representa um importante passo para a ex-
tensdo do setor privado em dreas antes vistas como ndo lucrativas.
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No plano de politicas locais, tem-se implicita a ilusdo que o avango dessas relagoes capitalistas na
produgao do espago sera um importante mecanismo de redugio de precariedades, fortalecendo a agao
do Estado na regulagio desses agentes por meio do zoneamento, que promete a ordenagéo do espago.
Abre-se nesse horizonte um campo amplo de “ilusoes urbanisticas”(Lefebvre, 2008). Segundo Lefeb-
vre (2008), o vazio fundamental do urbanismo deriva do fato do mesmo pretender substituir e su-

plantar a pratica urbana:

“Eles nao percebem, em primeiro lugar, que todo espago é produto, e, em seguida,
que esse produto nao resulta do pensamento conceitual, o qual nao ¢, imediatamente,
forga produtiva. O espago, considerado como produto, resulta das relagoes sociais de
produgdo a cargo de um grupo atuante. Os urbanistas parecem ignorar ou desconhe-
cer que eles proprios figuram nas relagoes de produgao, que cumprem ordens. Execu-
tam quando acreditam comandar o espago” (Lefebvre, 2008:140).

A pritica urbana mostrou que instrumentos como o Zoneamento, consagrado em Sao Paulo com a
legislagdo de 1972, vem impulsionando uma ordenagéo seletiva, completamente subordinada a am-

pliagéo da reprodugéo do capital.

Essa subordinagio do Estado e do Planejamento ao mercado encontra seus limites na persisténcia de
enormes precariedades, e revela sua contradigao urbana no crescente encarecimento das cidades. O
esgotamento da promessa de ordenagao das cidades por meio de instrumentos como o Zoneamento,
se por um lado permitiu uma renovagio dos instrumentos dando énfase a participagio da populagio,
por outro, deu suporte a novas estratégias de acumulagio capitalista via imobiliario. O alcance de um
novo patamar de centralizagdo do capital no imobilidrio, suportado em grande medida pelo avango
do dominio das finangas, da for¢a ao Planejamento como mecanismo de coordenagéo de processos
de reestruturagio urbana. Essa coordenagio posta como tarefa de um Estado em constante dificul-

dade financeira obscurece a subordinagdo da produgéao do espago a célculos precisos.

A visdo cada vez mais disseminada é que o imobilidrio e seus investidores sdo essenciais a renovagdo
e a (re)estruturacdo da cidade por deles depender a captura de “mais-valia” operada por diversos
instrumentos urbanisticos. Firma-se a crenga do mercado imobilidrio como “importante motor da
construgdo das nossas cidades™. No contexto de crise e de interrup¢io democratica, essa relagio se

aprofunda e as ilusdes sobre ganhos distributivos dissolvem-se. Planejamento Urbano e Produgédo

* Expressdo utilizada pelo arquiteto Jaime Lerner em Carta ao Arquiteto Nabil Bonduki, em novembro de 2017. A carta aberta
foi uma resposta as criticas recebidas pela Coluna publicada por Nabil Bonduki no Jornal a Folha de Sdo Paulo “O centro esta
vivo e ndo precisa de projetos mirabolantes” em 10 de outubro de 2017.
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Imobilidria aparecem assim de maneira univoca em multiplos projetos de privatizagdo, que, distri-
buidos sob as mais diferentes formas e nos mais diferentes espagos da metrdpole, sdo anunciados

como tnica solugao possivel ao urbano.

A mercantilizagio e a privatizagio crescente da cidade acaba por elucidar de maneira mais clara uma
importante contradi¢io urbana. A cidade consagrada como propriedade passara em tltima insténcia
a representar um mecanismo (re)produtor de novas desigualdades, subordinando-se a acumulagio
capitalista em detrimento a reprodugéo da forga de trabalho. Nesse contexto, o Planejamento Urbano,
e sua intrinseca relagdo com a propriedade imobilidria, se revela, por meio de instrumentos especifi-
cos, como catalizador da mercantilizagio da metrépole. Ao centrar sua agio em movimentos de or-
denagéo e coordenagio da propriedade e do capital, o Planejamento tem se retirado cada vez mais da

efetivagdo de condigoes a reprodugao da forga de trabalho, ou seja, da desmercantilizagao da cidade.
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