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RESUMO

O presente trabalho tem como objeto a habitacao social no Centro de Sao Paulo,
analisada sob trés enfoques: a construcao da questao enquanto problema de
conhecimento — que envolve as concepcdes sobre o crescimento da metrépole e o
problema habitacional; a formulagao e execucao de programas habitacionais nessa area da
cidade, com foco no periodo de 2001 a 2004; e a legislacio municipal criada
recentemente para subsidiar a producao — especialmente as Zonas Especiais de Interesse
Social tipo 3 (ZEIS 3). Nosso objetivo é entender as relacdes entre esses trés aspectos do
objeto, enfatizando as influéncias da producao tebrica na construcio do discurso em
defesa da habitacao social no Centro, que por sua vez influenciou a formulagao e execugao

de programas habitacionais e legislacao de apoio.

ABSTRACT

The object of this work is social housing in the downtown of Sao Paulo city, under three
aspects: the problem of the knowledge development — which involves the conceptions
about city’s growth and the housing problem; the elaboration and development of social
housing programs, focused on 2001-2004 period; the municipal laws created to impulse
the housing production, specially the Social Housing Especial Zones, type 3 (ZEIS 3).
Our aim is to understand the relations between these three sides of the object,
emphasizing the theoretical production influence on the city center social housing
defense, that by itself, has influenced the effectiveness of housing programs and urban

laws.



Introducao

A questao da habitacao social em centros urbanos vem sendo crescentemente abordada e
discutida, sendo foco de produgdes tedricas e programas publicos. Em Sao Paulo, a
questdo se desenvolveu com grande forga a partir do final da década de 1990, tornando-
se amplamente debatida e ganhando dimensao publica, principalmente pela atuagao dos
movimentos de moradia do Centro. No mesmo periodo, iniciou-se a execugao de
programas Estaduais e Federais para a producao de novas unidades de interesse social e,
de 2001 a 2004, foi colocado em pratica o primeiro programa de habitagao social voltado
para o Centro de Sao Paulo. Paralelamente, a questao foi inserida nas discussdes do novo
plano diretor municipal e da nova lei de zoneamento, resultando na elaboracao e
aprovacao das Zonas Especiais de Interesse Social em areas providas de infra-estrutura
(ZEIS 3) em 2002. O objeto do presente trabalho é a habitacao social no Centro de Sao

Paulo, analisada sobre trés enfoques: a producao teérica e o discurso em defesa da



habitag¢ao social no Centro que dela resulta; a produgao concreta de empreendimentos no

Centro; e os instrumentos legais aprovados para contribuir com sua efetivagao.

Nosso objetivo é entender como a questdao emergiu como problema de conhecimento,
influenciando a defesa de uma politica habitacional voltada para o Centro, para a qual foi
formulada legislagio de apoio. Acreditamos que a emergéncia dessa questao esta
relacionada tanto as produgdes acerca do crescimento da cidade, do problema
habitacional e dos processos sécio-espaciais em andamento no Centro, como ao
fortalecimento de uma nova visao sobre o planejamento urbano no Brasil, que tem suas
raizes no Movimento pela Reforma Utrbana e impulso nas perspectivas trazidas pela

Constituicao de 1988 e pelo Estatuto da Cidade, em 2001.

Para além do plano tedrico e discursivo, o contexto é de clara disputa pela Area Central
de Sao Paulo, na qual a questao da permanéncia e ampliacao do uso habitacional para
baixa renda funciona como um divisor de dguas, abrindo caminhos opostos para o
desenvolvimento urbano da regiao. De um lado, a defesa do direito a morar e trabalhar
no Centro, por uma classe que baseia na estruturagao de sua vida urbana nesta regido a
possibilidade de sobrevivéncia. Do outro as aspiragdes por um novo ciclo imobilidrio de
alta renda, e a possibilidade de transformar a drea central da cidade numa grande fonte de
lucro, aos moldes do que aconteceu com diversos centros urbanos nos paises

desenvolvidos.

Nesse contexto se desenvolveram os primeiros projetos de empreendimentos habitacionais
para baixa renda, baseados em reforma de edificios subutilizados e novas construcoes. A
producao é recente e diminuta e os obstaculos a ampliacio dos programas —
transformando-os em politicas publicas — sao inimeros. No ambito da arquitetura e do
urbanismo, a discussao tem se centrado na necessidade de utilizacao de instrumentos
urbanisticos como forma de viabilizar o aumento da producao, principalmente através da
regulacao do mercado imobilidrio. Vem dai a formulacao da legislacao de apoio a
producdo de habitacao social no Centro, especialmente as ZEIS 3 e seus mecanismos,

evidenciando principios envolvidos hoje na atividade de planejamento urbano e



pressupostos acerca da forma de producio capitalista da cidade. E objetivo desse trabalho
analisar as concretizagdes acerca da questdo da habitacao social — a producao de
empreendimentos, a producao legislativa e seus impactos no desenvolvimento da area -
buscando as relacdes entre as propostas e a teorias que as embasaram, bem como entre os

resultados obtidos e o contexto sécio-espacial do Centro.

Por fim, buscamos preencher algumas lacunas presentes na discussao, no campo da
arquitetura e do urbanismo, procurando introduzir questdes relacionadas ao problema,
mas pouco trabalhadas nesse campo: as relagbes entre teoria, discurso e formulacao de
politicas e programas publicos; bem como a possibilidade de efetivagao de politicas
publicas dentro do modelo de Estado vigente. Buscamos nos distanciar em alguns
momentos das avaliagoes técnicas das politicas para perceber suas relagdes com a teoria

sobre o urbano, e com as préprias lacunas de conhecimento em relacao a produgao da

cidade.

Metodologia

O trabalho foi desenvolvido a partir de estudos tedricos e coleta e andlise de dados. No
primeiro grupo, encontra-se o estudo das teorias acerca do crescimento urbano da
metrépole, do problema habitacional e das visdes sobre os processos em andamento no
Centro. Buscamos tracar o percurso da constru¢do da questao da habitacao social no
Centro - enquanto objeto crescente de estudo e defesa politica. Tal estudo foi apresentado

no Capitulo 1.

Também como enfoque teérico, privilegiamos a analise dos principios juridicos nos quais
se baseia nossa legislacdo urbana, que visa a garantia aos direitos fundamentais e o
cumprimento da fungao social da propriedade. O estudo desses principios, bem como a

contextualizacdo de sua efetivagdo nas Constitui¢des ocidentais nos ajuda a esclarecer



parte das dificuldades em sua aplicagao hoje no Brasil e em Sao Paulo. Esse estudo foi

apresentado na primeira parte do Capitulo 3.

A coleta e andlise de dados foi desenvolvida com dois focos: 0 mapeamento da produgao
habitacional no Centro, com foco no periodo de 2001-2004, que consideramos o mais
significativo até o momento em quantidade e qualidade; e o levantamento sobre o
processo de formulagao das ZEIS 3, bem como as escassas tentativas de utilizagao das
mesmas. Para tal, realizamos pesquisas com agentes envolvidos na producao legislativa e
na producao habitacional — publica e privada. As entrevistas tiveram o papel de situar os
agentes, valorizando seus pontos de vista, uma vez que a questao é muito recente. Foram

realizadas 16 entrevistas, conforme o quadro a seguir:

Num | Ator Entidade Setor que representa
1 Arg. Maria Claudia Brandao PAC - CDHU Executivo — Governo do Estado
2 Eng. Roberto Domingues CDHU Executivo — Governo do Estado
3 Arg. Alessandra Vieira Programa Morar no Centro — PAR Reforma Executivo — Prefeitura
4 Arg. Nilza Antenor SEMPLA — Dir. Executiva Executivo — Prefeitura
5 Arqg. Ana Lucia Ancona Executivo (SEHAB gestéao Marta); Executivo — Prefeitura
(Atual: Legislativo Eq. Ver. Paulo Teixeira)
6 Arq. Angela Amaral Legislativo — Eq. Ver. Nabil Bonduki Legislativo — Camara Municipal
7 Ver. Paulo Teixeira (Ex — secretario de habitacéo) Legislativo — Camara Municipal

Vereador (2005-200 )

8 Eng. Eduardo Della Mana SECOVI Setor Imobiliario

©

Eng. Jodo Teixeira Consultoria Imobiliaria Setor Imobilidrio

10 Eng. Arnaldo Curiati Sécios Proprietarios e Diretores da ABYARA | Setor Imobiliario

- Consultoria Imobiliaria

11 Eng. Mario Lamberti Construtora e Incorporadora Engelux Setor Imobiliario

12 Arq. Alessandra Assessorias técnicas - Integra ONGs

13 Arg. Caio Santo Amore Assessorias técnicas - Peabiru ONGs

14 Eng. Luiz Kohara Centro - Centro Gaspar Garcia de Direitos ONGs
Humanos

15 Lid. Maria Aparecida Fontes Moradora do prédio da Rua dos Franceses / | Movimentos de moradia
ULC

16 Lid. Verdnica Kroll Férum dos Corticos Movimentos de moradia

Para a questao dos impactos das ZEIS no uso do solo optamos por refazer o levantamento
urbanistico, com legenda direcionada a questao habitacional e de ociosidade. O trabalho
consistiu em revisao de levantamento ji realizado pela prefeitura de Sao Paulo no

perimetro da Luz, em 2004.



Conceitos

Consideramos Centro ou Area Central de Sio Paulo o territério correspondente 2 Sub-
prefeitura da Sé e areas envoltérias, principalmente as adjacentes. Seriam os distritos
Republica, Sé, Bela Vista, Consolacdo, Santa Cecilia, Bom Retiro, Pari, Bras, Cambuci, e
parte de Belém e Mooca, nao considerando limites rigidos. Falamos diversas vezes em
Metrépole, pois o Centro exerce sua funcao na escala metropolitana. No entanto, o

estudo tem como foco o municipio de Sao Paulo.

Consideramos habitac¢ao social aquela de promogao publica, incluindo reformas,

construgao nova e subsidios as familias de baixa renda.



Capitulo 1

A construcao da questao da habitagao social no Centro

A questao da habitacgao social no Centro de Sao Paulo tem sido amplamente debatida,
notadamente a partir do ano 2000, sendo objeto de pesquisas, estudos, semindrios e
debates. Esse fato nos obriga a refletir sobre quais foram as construgOes tedricas,
politicas e ideoldgicas acerca do crescimento da cidade e do problema habitacional que

conduziram essa questao ao foco de tantas producoes.

Consideramos impossivel discutir a produ¢ao recente de habitagao social no Centro e a
legislagao urbanistica formulada para subsidiar essa produ¢io sem ao menos pontuar
os motivos pelos quais a habitagao social no Centro se tornou uma questao teérica e

um embate politico-ideoldgico.

Propusemos-nos aqui a pontuar elementos para a referida reflexao, com enfoque
inicial nas producdes acerca do crescimento da metrépole, da década de 1970. Foi

nesse periodo que se desenvolveu a principal teoria de entendimento do crescimento



da metrépole paulistana — o modelo Centro-Periferia — que influenciou fortemente as
produgoes posteriores. O percurso teérico de seus autores, bem como sua atuacao
politica e sua relacdo com os movimentos sociais, tiveram influencia significativa na
formulacao da defesa da habitagao social no Centro. A principal questao que
desejamos responder aqui é: como a construgao teérica caminhou do modelo Centro-
Periferia a defesa da habitacao social no Centro? E ainda: nesse percurso, quais foram
os principais conceitos e argumentagdes construidos sobre a questao habitacional e
sobre o Centro? Quais foram os fatos, no Centro de Sao Paulo, que marcaram essa
produgao, tendo sido também alimentados por ela? Acreditamos que buscar respostas
a essas questdes contribuird para o entendimento do objeto da dissertacao e da

problematica que o envolve.

Partimos do pressuposto de que a produgao tedrica de esquerda acerca da questdo
intra-urbana caminhou para a defesa da habita¢ao social no Centro no contexto da
questao da reabilitacao/revitalizacao dessa drea da cidade. De uma forma geral, as
principais linhas de pensamento que pautaram a discussao sobre a cidade nas Gltimas
décadas induzem a conclusio da degradacio e da necessidade de intervencdo na Area
Central, levando o Centro ao foco de discussdes polémicas. Se por um lado é de
conhecimento geral que o Centro vem perdendo populagao nos ultimos dez anos, por
outro lado o argumento da degradagao fisica e ambiental dos distritos centrais tem
teor ideoldgico, principalmente se compararmos as caracteristicas dessa drea com
outras do Centro Expandido'. E ¢ justamente o argumento da degradacdo que tem
servido para justificar as mais diversas intervencgoes e planos para a area central, uma
vez que leva a conclus@o da necessidade de sua “revitalizagao” ou “reabilitacao”. Dessa
forma, cabe também pontuar como se formou a idéia da degradagao do Centro,
levantando as construgdes tedricas, os fatos e os dados utilizados na argumentacao

dessa questdao — que nao envolve, evidentemente, apenas a producao de esquerda.

A idéia da degradagao das areas centrais e da necessidade de intervencao através de
politicas publicas e/ou investimentos privados é hegemonica. As divergéncias ocorrem

no “como fazer”, sendo muitas as polémicas: a presenga ou nao dos camelds, a

" O Centro Expandido corresponde a toda a area limitada pelas marginais Pinheiros ao sul e Tieté ao
norte e distritos Belém e Mooca a leste.



manutencao ou nao dos calgaddes de pedestres, a necessidade de mais vagas para
automoéveis, a necessidade de remodelacao do sistema de transporte coletivo, etc. Foi
também entorno dessa idéia hegemdnica que se desenvolveram as principais visdes
sobre a questao da habitagao social no Centro. As perguntas que costumam permear
essa discussao partem do pressuposto de que o uso habitacional — nao necessariamente
social - deve ser incentivado e recuperado no Centro de Sao Paulo, pois isso induziria a
recuperagao de suas areas degradadas e subutilizadas. A partir dai, surgem questdes
que geram inameras divergéncias: deve haver habitacao social no Centro? A habitagao
social dificulta ou incentiva a melhoria da drea? Deve haver uma mistura de classes,
com énfase no uso habitacional, ou s6 deve ser produzida habitagao para a populagao

mais pobre?

Paralelamente a discussao centrada na necessidade de revitalizagao, no campo da
habitagao e das politicas publicas progressistas, ocorre a constru¢ao de argumentos
utilizados para a defesa da habitacao social no Centro. Essa constru¢dao pauta-se no
ideario da Reforma Urbana e do Direito a Cidade, na constatacao da perversa
dindmica populacional e construtiva da cidade, paralela a verificagao da presenca de
vazios edificados e terrenos desocupados na Area Central. Essa defesa provém de uma
construgao coletiva das ultimas décadas, que envolveu técnicos com experiéncia no
poder publico municipal, liderangas de movimentos populares e de organizacoes

sociais e comunidade académica.

Por outro lado, cresceu na década de 1990 a defesa de uma transformacao fisica e
social do Centro, apoiada por empresarios, moradores de classe média e alta, poder
publico — de forma mais intensa e direta dependendo da gestao e do érgao — e
entidades civis, com clara inten¢ao de expulsdo da populagao mais pobre, vista como

fator de degradacao da area.

Portanto por tras das dificuldades de produgao de habitacao social no Centro, de
formulacao e aplicagao de instrumentos urbanisticos de apoio a esta, como as ZEIS 3,
existe uma questao de fundo, que é a polémica sobre a legitimidade de efetivar uma
politica habitacional no Centro de Sao Paulo, num contexto de disputa de interesses e

pluralidade de projetos para a area. Essa disputa insere-se em visoes diversas sobre a



cidade e seu crescimento, envolvendo teoria, praticas (agoes do poder publico e da

sociedade) e discursos.

Reconhecemos que essa discussao ainda nao levou a acdes efetivas e em escala
significativa, nao tendo sido vencedora nenhuma das frentes polémicas - que
permanecem mais no plano da retérica do que no da agao. Na teoria e no discurso a
produc@o recente é intensa: semindrios, livros, debates, entidades cujo propédsito é
defender um projeto para o Centro, defesas institucionais de politicas publicas, etc. Na
pratica, alguns projetos de habitacao social executados, muitos edificios e iméveis
ocupados pelo movimento de moradia, mas muitos despejos e agoes de reintegracao de
posse em andamento. Também na pratica, uma aproximag¢ao significativa da
produgao imobiliaria, sendo crescente o niumero de lancamentos residenciais para as
classes média e alta na area central. Nao é possivel apontar agora o destino mais
provavel do Centro, nem se a questao da habitagao social crescera e se efetivara. Dai a
importancia do estudo tedrico aqui proposto, que nos ajudara a compreender como
vém se desenvolvendo os fatos e quais sao as possibilidades de efetivacao da habitacao
social, bem como da utilizacao de instrumentos urbanisticos de apoio, ou de uma nova

retomada da drea pelas elites e pelo mercado imobiliario de alto padrao.

Organizamos o0 texto em trés partes, que consideramos 0s pontos gerais importantes
para reflexao. Num primeiro momento explicitamos o modelo Centro-Periferia, seus
pressupostos e referéncias. Analisamos as principais decorréncias do modelo para o
entendimento da cidade e da questao habitacional, identificando suas influencias em

importantes producoes das décadas seguintes.

Num segundo momento analisamos os motivos pelos quais o Centro tornou-se foco de
discussoes e producoes, bem como alvo de projetos de revitalizacao. Destacamos nesse
processo a importancia da popularizacao incomoda para as classes médias e altas, que
desencadeou a retomada das atencdes ao Centro, na academia e nas politicas publicas.
Quanto a conceituacao acerca desses processos, analisamos a formacao das idéias de

degradacao e esvaziamento, contrapondo-as a questao da popularizacao da érea.

Em seguida, buscamos as influéncias tedricas e de experiéncias de reabilitagao de

centros urbanos nos paises desenvolvidos, especialmente os europeus. Essas influéncias
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ocorrem num momento de decadéncia do planejamento urbano racionalista e ascensao
dos projetos urbanos pés-modernos, baseados em parcerias publico-privadas e na

renovagao urbana.

Retomamos o caminho da construcao da defesa da habitacao social no Centro, no
ambito das producdes de esquerda, ressaltando o papel dos dados e dos mapas geo-
referenciados para as producodes sobre a cidade e sobre os processo em andamento na

Area Central, no final da década de 1990.

Por fim, inserimos o papel dos movimentos de moradia do Centro — que iniciaram as
ocupagoes de edificios vazios em 1997 - e do ideario da Reforma Urbana, bem como
de uma série de producdes e debates em defesa da habitagao social no Centro,

notadamente a partir de 2000.

Nosso intuito nao foi de negar os modelos teéricos de interpretacao dos fendmenos
urbanos, tampouco de criticar as influéncias desses modelos na atuacao de entidades e
movimentos sociais e vice e versa. O que pretendemos foi pontuar e reconhecer essas
relacbes, entendendo suas contribuicdes para as formulagdes acerca do Centro e da
questdao da habitagao social nessa area da cidade. Essa analise guiou-se pela
necessidade de compreender como o tema do presente trabalho tornou-se uma
questdo tedrica e uma disputa politica e ideolégica amplamente debatida nos dias de

hoje.

1.1. Habitagao e Centro na teoria da produgao do espaco urbano
1.1.1. O modelo Centro-Periferia

O mais conhecido padrao de segregacao da metrépole brasileira é o do centro x
periferia. O primeiro, dotado da maioria dos servicos urbanos, publicos e
privados, é ocupado pelas classes de mais alta renda. A segunda, subequipada e
longinqua, é ocupada predominantemente pelos excluidos (Villaca, 2001, p.

143).
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Desenvolvido em Sao Paulo na década de 70, e base para as mais significativas
produgdes sobre a cidade desde entao, o modelo Centro-Periferia teve grande
influéncia no desenvolvimento de questdes tedricas acerca do Centro e do problema da
habitacao da classe trabalhadora, questdes essas que foram base para discursos e

intervengdes publicas envolvendo ambos os temas.

A obra “inaugural” do modelo Centro-Periferia é o livro “Sao Paulo 1975: crescimento
e pobreza”. Editado pela Arquidiocese Sao Paulo e escrito por um grupo de
intelectuais de esquerda da USP, o livro traz uma série de dados sécio-econdmicos que
denunciam as péssimas condi¢oes de vida da classe trabalhadora e o crescimento da
desigualdade social, consequiéncia do modelo de industrializacao adotado. Naquele
momento o crescimento populacional devido aos fluxos migratérios, a periferizacao e a
autoconstrucao eram os mais fortes e acelerados fendmenos urbanos que se observava
na metrépole. Que a causa dos processos em curso era a industrializacdo nao havia
dissenso. O que os autores trouxeram de inovador e que foi de grande contribui¢ao
para a compreensao dos processos em andamento na metrépole foi a constatacao de
que a caracteristica principal da industrializacao em curso eram os baixos salarios, que
nao incorporavam os custos da habitacao da classe trabalhadora, gerando o processo

de crescimento periférico, através da autoconstrugao.

A argumentacao partia do pressuposto de que o desenvolvimento do capitalismo no
Brasil teve como caracteristicas principais a industrializacao tardia, marcada pela
exploracdo do trabalhador com o pagamento de baixos salarios>. Segundo os autores, a
industrializacao com baixos saldrios gerou acelerada urbanizacao a partir da década de
60, e esta se deu através da construcdo da habitacio pelo préprio trabalhador,
provocando um processo de especulacao imobilidria que tinha como agentes principais
o loteador, o autoconstrutor, os empresarios de transportes e o Estado, este ultimo
promovendo infra-estrutura urbana conforme a cidade pressionava para tal. Os

trabalhadores eram, portanto, vitimas do sistema de acumulagao:

? Essa idéia os autores emprestaram da teoria de Celso Furtado para associar industrializacio a
urbanizacao da metrépole. Ver “A Légica da Desordem” in Camargo et al, “Sao Paulo 1975 —
crescimento e pobreza”, Loyola, 1976.
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Na medida em que a iniciativa social e politica das classes trabalhadoras
continuar bloqueada, sera dificil vislumbrar uma cidade verdadeiramente humana
em Sao Paulo. Pois € o capital — e nao a for¢a de trabalho — que deteriora a vida
metropolitana. Para o capital a cidade é fonte de lucro. Para os trabalhadores é

uma forma de existéncia (Camargo et al, 1976, p. 61).

Essa tese se opunha a apresentada alguns anos antes por parte do mesmo grupo de
autores, no texto “Consideracdes sobre o desenvolvimento de Sao Paulo: cultura e
participagao” (CARDOSO ez @/, 1971). Neste, a tese central é de que “o estilo de
vida” do morador-migrante nacional é uma escolha prépria, devido a sua baixa
escolaridade e caréncia cultural, o que tornaria suportavel e comoda sua vida precaria
na periferia. A manutencao do baixo padrao de qualidade urbana periférico se daria

devido a passividade do imigrante.

Em “A Logica da Desordem” os autores niao culpam o imigrante pelas condicoes
precarias da periferia, construindo uma tese que parte do reconhecimento da
funcionalidade estrutural do sistema capitalista, fundamentada no excedente de mao
de obra e na dificuldade de acesso dos trabalhadores ao mercado habitacional, que os
tornava alvos faceis para a especulagao imobilidria. Assim, é feita a relagao entre
exploracao da mao de obra e transferéncia dos custos de moradia e transporte ao
trabalhador, bem como a relacdo entre especulacao imobilidria, industrializagao e

provisao de infra-estrutura, principalmente de transportes, pelo setor publico.

A expansao da cidade é vista como expansdao do local de reprodugao da forca de
trabalho, sendo estrutural para a manutenc¢ao de baixos saldrios e incremento da mais
valia pelos capitalistas industriais brasileiros. Os especuladores imobilidrios e demais
agentes que lucravam com o crescimento da periferia configurar-se-iam como

aproveitadores dentro de uma situacao determinada pelo sistema capitalista industrial.

Esse modelo tem como pressuposto o entendimento do crescimento da metrépole
como subproduto do sistema, cujo principal efeito seria a expansao horizontal e
periférica da cidade de um lado, e o desenvolvimento de areas centrais, providas de
infra-estrutura urbana e pontos de intensa verticalizacdo, de outro. A principal

consequéncia tedrica para a producao sobre o urbano foi o entendimento dual da
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metrépole: duas cidades distintas, cujos processos de formacao teriam se dado de
forma paralela: o centro ou cidade formal, local de moradia dos capitalistas e classes
médias e altas, e a periferia, alternativa encontrada pelos trabalhadores para a
sobrevivéncia nas cidades, resultado da exploracao a que estao submetidos. Ambas as
cidades, sua formacgdao e expansao, seriam subproduto da expansio do sistema

capitalista industrial, local de desenvolvimento e reproducao do capital.

Poucos anos depois foi langada a obra “A producio capitalista da casa e da cidade no
Brasil Industrial” (MARICATO (Org.), 1979), na qual o modelo Centro-Periferia é
também a base tedrica das producoes de diversos intelectuais de corrente marxista, a
maioria arquitetos formados pela FAU USP. O prefacio do socidlogo Francisco de
Oliveira ressalta o carater inovador do conjunto de textos: “pensar um campo tedrico
especificamente urbano, a partir do urbano mesmo” (op cit., p. 13). O autor considera
que o conjunto de textos busca determinar concretamente o urbano, nao o vendo
apenas como produto das contradi¢oes do sistema capitalista na cidade. Nesse sentido
ressalta as tentativas de entendimento da renda fundidria urbana, conectando-a ao
modo de produgao real e entendendo a especulacao imobilidria também como uma
atividade produtiva. Outro destaque do conjunto de textos, segundo Oliveira, seria o
entendimento da autoconstru¢do como forma de rebaixamento do custo de
reprodugao da forca de trabalho — mesma tese de “Sao Paulo 1975: crescimento e

pobreza”.

Sem duavida a obra é fundamental para a compreensao dos mecanismos de crescimento
da cidade, entendendo o urbano como parte estruturadora do sistema capitalista e de
sua expansao, ¢ nao apenas como local de reproduciao do capital. No entanto, os
estudos e a cidade estao divididos em dois grupos: cidade formal e cidade informal.
Enquanto Singer e Lefevre discorrem sobre processos tipicos da cidade formal — o uso
do solo urbano e o papel dos precos de terrenos na produgao imobilidria -, Maricato,
Rolnik e Bonduki, o fazem sobre processos exclusivos da periferia — a autoconstrugao e

a expansao horizontal da cidade.

14



Singer afirma que o processo de expansao da cidade formal ocorre através do
surgimento de centros secundérios de servicos e da formagdao de novos focos de

especulacao imobiliaria:

[...} o centro principal tem que se expandir a medida que aumenta a populagao
que ele serve. Essa expansao esbarra nos bairros residenciais ‘finos’ que o
circundavam, determinando o deslocamento de seus habitantes para novas areas
residenciais ‘exclusivas’, providencialmente criadas pelos promotores imobilidrios.
O anel residencial que circunda o centro principal se desvaloriza, e passa a ser
ocupado por servigos inferiores: locais de diversao noturna e de prostituicao,
hotéis de segunda classe, pensoes {...} corticos, marginais, etc. O envolvimento do
centro principal por uma édrea em decomposi¢ao social cria condicdes para que a
especulacao imobilidria ofereca aos servicos centrais da cidade nova drea de
expansdo. Surge assim um “centro novo” em contraste com 0 “centro antigo”

(SINGER, 1979, p. 29-30).

Véem-se nessa tese as primeiras argumentagoes acerca dos fendmenos de abandono,
deterioragao e formagao de novas centralidades, todos tipicos da cidade formal. A
conceituagao desses processos ganha forca nas décadas seguintes, sendo fundamental

hoje para a discussao sobre o Centro.

Paralelamente, segundo Rolnik e Bonduki, formam-se as édreas periféricas. onde
habitam as classes trabalhadoras. Esse processo que é pautado pela chamada renda
diferencial — o rendimento advindo da especulagao imobiliaria, que pode variar
conforme as condigdes fisicas do terreno, sua localizacao e os investimentos aplicados
sobre ele e sobre seu entorno, ou seja, a infra-estrutura que o cerca, que
substancialmente é produzida pelo Estado. Através da renda diferencial os autores

definem a estruturac¢ao da cidade e a formacao da periferia:

[...}] uma cidade “produzida” por agentes individuais capitalistas nao pode
apresentar nenhuma racionalidade, senao a de cada um deles, isto é, o lucro”

(ROLNIK e BONDUKI, 1979, p. 153).

Podemos definir periferia como “as parcelas do territério da cidade que tém baixa

renda diferencial”, pois, assim, esse conceito ganha maior precisio e vincula,
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concreta e objetivamente, a ocupacao do territério urbano a estratificacao social.

(ROLNIK e BONDUKI, op. cit., p. 147).

A segregagao socio-espacial também teria logica sob o ponto de vista da renda
fundiaria, elemento que explicaria a conformacao da cidade como um todo, inclusive a
incipiente (na época) presenca de porcoes do territério que escapavam ao modelo

Centro-Periferia:

[...] os novos espagos incorporados a cidade sao geralmente pior servidos por
equipamentos urbanos, apresentando uma baixa renda diferencial em relagao a
outras parcelas do territério urbano, ja mais urbanizadas. Isso, no entanto, nao
ocorre em todos 0s casos e assim nao se pode usar unicamente o critério distancia
ou “recéncia” para definir a periferia. Existem parcelas da cidade que, mesmo nao
sendo recentes nem estando distantes do centro, propiciam baixa renda
diferencial. E temos ainda, na faixa exterior da 4rea urbanizada, tao distante do
centro como os “loteamentos periféricos”, parcelas do territério que apresentam
alta renda diferencial, como, por exemplo, os loteamentos de “alto padrao”,
empreendidos para a alta burguesia e, portanto, apresentando todos os

melhoramentos urbanos (ROLNIK e BONDUKI, op. cit., p. 147-148).

Percebe-se que os autores partiram do modelo Centro-Periferia, acrescentando a tese
da industrializacio com baixos saldrios a teoria classica da renda da terra’. E nesse
sentido que Francisco de Oliveira ressalta a contribui¢ao dos autores para uma ciéncia
do urbano. No entanto, ao introduzir a questao do preco da terra no custo da
habitacao, os autores nao mudam o foco da tese central do modelo Centro-Periferia: o
salario insuficiente para cobrir os custos de reproducio da forga de trabalho®. Nesse
sentido 0 modelo é reforcado pela teoria da renda diferencial, uma vez que essa é
utilizada como explicacio da impossibilidade de a classe trabalhadora localizar sua
habitac¢ao nas Areas Centrais, melhor localizadas, melhor providas de infra-estrutura, e

com maior renda diferencial, ou seja: mais valorizadas.

3 Sobre a teoria da renda da terra ver Capitulo 3.

* Vale ressaltar que a questio do saldrio era foco dos movimentos sociais mais expressivos da época: os
sindicatos. Portanto o pensamento de esquerda vinha reforgar essa bandeira de luta, bem como era
influenciado por ela.
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O alto preco da terra no Centro ja era identificado como o motivo de a classe
trabalhadora morar na periferia desde a década de 1960, como aponta Diogo (2004)
ao analisar o relatério sobre habitagao do PUB - Plano Urbanistico Basico -, elaborado
na gestao municipal Faria Lima. Essa idéia é hegemonica entre técnicos e politicos até

os dias de hoje.

Villaca (2001) questiona essa questao, que entende como fruto da predominancia do

entendimento da segregacao sob a Otica centro x periferia

O exemplo cldssico da macrosegregacao analisado pela quase-totalidade dos
estudos é a organizacao espacial segundo centro e periferia, cuja explicacao e
conteudo de classe parecem tao Obvios que nao estimulam muito a busca de
explicacoes. Essa organizacao, note-se, se da de acordo com circulos concéntricos. A
analise da estrutura espacial intra-urbana segundo setores de circulo, que serdo aqui
enfatizados, faz aparecer um aspecto até aqui negligenciado pelos estudiosos. Esse
padrao de segregagao aparece com enorme importancia e potencial explicativo da
natureza da segregacao. A segregacao ¢ um processo necessario a dominagao
social, econdmica e politica por meio do espago. [...} As posi¢des que afirmam ser
a segregacao um produto “do mecanismo de formacao de pregos do solo”
(Lojkine, supra) estao na incdbmoda posi¢ao de ter de demonstrar essa tese, ja que
¢ mais provavel que a verdade esteja no lado oposto: os precos do solo é que sao

fruto da segregacao” (VILLACA, op. cit., p. 150-151).

1.1.2. Decorréncias do modelo Centro-Periferia

O modelo Centro-Periferia influenciou fortemente as produgoes sobre a metrépole nas
décadas de 1980 e 1990, tanto nas que trataram do crescimento da cidade como um
todo, como nas que focaram determinadas questdes, que emergiram como objetos de
estudo: a formacao dos vazios urbanos, a atuacao do BNH e da Cohab, o processo de
verticalizagao na cidade formal, o impacto da legislacao urbanistica sobre crescimento
da cidade, etc. Vejamos essa influéncia através de dois importantes trabalhos — o
trabalho de Santos (1990) acerca da formagao de vazios na metrépole e o trabalho de

Souza (1994) acerca do processo de verticalizacao na cidade formal.
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Santos analisou o crescimento e a formagao da metrépole a partir de dados sobre a
expansao da drea ocupada — mancha urbana — com foco na formagao de vazios entre
areas ocupadas e desocupadas, com fins especulativos. O autor responsabilizou pelo
processo de periferizagdo os agentes ligados ao setor imobilidrio (detentores e
centralizadores da terra urbana), os empresarios do transporte urbano, o Estado, cuja
atuacao contribuiu para a especulacdo, principalmente através do BNH (Banco
Nacional de Habitagao), e a populagdo pobre, que nao tinhas alternativas
habitacionais e, uma vez instalada nas dreas periféricas, transformava-se em demanda

por servigos publicos:

A localizagdo periférica dos conjuntos residenciais {financiados pelo BNH} serve
como justificativa a instalagao de servicos publicos, ou, em todo caso, a sua
demanda. E assim que se criam nas cidades [...} “extensores” urbanos, como
aducao de dgua, os esgotos, a eletricidade, o calgamento, que, a0 mesmo tempo,
revalorizam diferencialmente os terrenos, impdem um crescimento maior a
superficie urbana e, mediante o papel da especulacao, asseguram a permanéncia
de espagos vazios. Como estes ficam a espera de novas valorizagoes, as extensdes
urbanas reclamadas pela pressao da demanda vao, mais uma vez, dar-se em areas
periféricas. O mecanismo de crescimento urbano torna-se, assim, um alimentador
da especulagao, a inversao publica contribuindo para acelerar o processo. Os
pobres sdao as grandes vitimas, praticamente indefesas, desse processo perverso.

(SANTOS, 1990, p. 31).

Essa visao foi hegemonica entre os estudiosos, que mantiveram a grande maioria do
volume de seus trabalhos com foco na expansao periférica, bem como na forma de
melhorar as condigdes de vida da classe trabalhadora, através da provisao de infra-
estrutura e equipamentos sociais nessas areas — luta politica da qual parte deles

participava.

Diferentemente dos estudos sobre a periferia, os estudos sobre o Centro nao foram
associados as lutas sociais e a possibilidade de construcao de uma cidade mais justa,
centrando-se as analises no processo de verticalizagao e no funcionamento da Indudstria
da Construcao Civil, a maioria sob enfoque do objeto arquitetdnico produzido e seu

impacto na paisagem urbana.
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Em trabalho singular, Souza (1994) analisou o processo de verticalizagao das areas
centrais sob o ponto de vista da reproducao do capital, considerando o processo uma
caracteristica especifica da urbanizac¢ao brasileira, uma vez que em nenhum lugar do
mundo a verticalizagao teria se dado em tal ritmo e intensidade e voltado
principalmente para o edificio residencial. A partir dessa constatagao, a autora isolou a
verticalizagdo na andlise da formacdao da metrépole e da reprodugao do capital pela

Industria da Construgao Civil:

Na produgao do espago metropolitano paulista, em face da natureza e histéria
dessa ocupagao, a verticalizagao tende a ser mais relevante do que a expansao

horizontal, cuja importincia é apenas relativa (SOUZA, 1994, p. 130).

A anilise da autora partiu de dois focos considerados chave para a explicagao do
fendmeno da verticalizagao no Centro: a adogao dos edificios de apartamentos como
principal forma de moradia pelas classes médias e altas e a questdao da renda fundiaria

proveniente dos empreendimentos imobilidrios.

A primeira questao estaria relacionada a necessidade das classes altas de se segregarem
espacialmente, o que induziria sua concentragao em determinados bairros da cidade,
levando ao adensamento dos mesmos. Além disso, o mercado estaria voltado para as
classes mais abastadas, dispostas a consumir os artefatos produzidos pela Industria da
Construcao Civil, identificados como mercadorias de alto valor de uso e,
posteriormente, alto valor de troca, um bom investimento. A legislacaio urbana
restritiva também teria sido fundamental para a concentragdo da verticalizacao em

areas centrais e em areas adjacentes ao Centro.

Ao tragar a cartografia da valorizacao da terra no municipio (a partir da planta
genérica de valores, de 1966 a 1987) e relaciond-la a verticalizacdo, Souza concluiu
que esta vinha se acentuando em areas ja valorizadas, onde os precos dos terrenos
eram maiores em comparacao ao restante da cidade. O terreno valorizado, por sua vez,
demandaria mais verticalizagao, como forma de compensar o valor inicial pago pela
terra. A legislacdio urbanistica seria fundamental no processo, uma vez que
determinava o limite de area construida total, em relagdo ao metro quadrado do

terreno (coeficiente de aproveitamento). A autora acrescentou, ainda, que os locais de
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valorizagao imobilidria e verticalizacao para moradia das classes altas, uma vez bem
sucedidos, passariam a atrair a instalacdo de comércio e servigos especializados,
destinados ao consumo dessas classes. Dessa forma, a drea tenderia a atrair mais e

diversificados investimentos imobilidrios, de forma concentrada.

Também ressaltou a influéncia do BNH no processo: “a explosiao da verticalizacdo se
dd a partir de 1964, com a criacio do BNH. {...} O Estado brasileiro, portanto,
através de um banco publico é que vai financiar esse processo, pelas razdes
anteriormente expostas: a longevidade do periodo de producao e circulacio da
mercadoria habitacao”, que tornaria o investimento inicial alto, sem grandes garantias

de retorno ou reproducido do capital. (SOUZA, op. cit., p. 196).

A obra avancou na tentativa de compreensiao da producao da cidade como forma de
reprodugao do capital, mas com foco Gnico na questao da verticalizacao na cidade

formal. Nesse sentido, manteve a visao segregada e dualista do crescimento da cidade.

1.1.3. Novos fendmenos urbanos

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas por producdes que aprofundaram
determinados pontos sobre a producao da cidade, sempre partindo da visao dual. A
partir do momento que outros fendmenos urbanos ganharam evidéncia e tornaram-se
objeto de estudo — como as favelas, a formacao de novas centralidades e dos enclaves
fortificados -, 0 modelo Centro-Periferia passou a ser utilizado apenas como base, sem,

no entanto, perder forca.

Ressaltamos dois trabalhos que iniciam o questionamento do modelo a partir da
observa¢ao de fendmenos ja consolidados que contradiziam o modelo: a formagao de
enclaves fortificados por Caldeira (2000) e a ressignificacao dos espacos por Fragoli Jr.

(2000).

Caldeira parte do pressuposto de que o modelo que caracteriza o desenvolvimento da
cidade sob a ética de crescimento Centro-Periferia nao é mais suficiente para explicar

todos os processos de produgao da cidade de Sao Paulo. A autora identifica uma nova
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forma de crescimento metropolitano, fundamentalmente a partir da década de 80,
que se sobreporia a expansao horizontal preciria (mas nao a substituiria): a
implantacao de “enclaves fortificados”, ou seja, nichos de consumo e moradia da classe
alta, entremeados na malha urbana periférica, isolados desta através de muros e alta

tecnologia “anti-violéncia urbana”.

A {forma de segregacao urbana} centro-periferia, dominou o desenvolvimento da
cidade dos anos 40 até os anos 80. Nela, diferentes grupos sociais estao separados
por grandes distancias: as classes média e alta concentram-se nos bairros centrais
com boa infra-estrutura, e os pobres vivem nas precarias e distantes periferias.
Embora os moradores e cientistas sociais ainda concebam e discutam a cidade em
termos [deste} padrao, uma [nova}l forma vem se configurando desde os anos 80
e mudando consideravelmente a cidade e sua regiao metropolitana. Sobrepostas
ao padrao centro-periferia, as transformagoes recentes estao gerando espacos nos
quais os diferentes grupos sociais estdo muitas vezes proximos, mas estao
separados por muros e tecnologias de seguranca, e tendem a nao circular ou
interagir em areas comuns. O principal instrumento desse novo padrao de
segregacao espacial é o que chamo de “enclaves fortificados”. Tratam-se de
espacos privatizados, fechados e monitorados para residéncia, consumo, lazer e
trabalho. A sua principal justificacio é o medo do crime violento. Esses novos
espacos atraem aqueles que estao abandonando a esfera publica tradicional das
ruas para os pobres, os “marginalizados” e os sem-teto (CALDEIRA, 2000, p.
76).

Isso ocorreu, segundo Caldeira, devido ao abandono do Centro pelo mercado
imobiliario, a legislacao urbanistica que diminuiu os coeficientes de aproveitamento
nas areas centrais, a0 medo da violéncia urbana pelas classes altas e, principalmente a
implantagao de infra-estrutura nas dreas periféricas. Essa ultima é consequéncia da
abertura politica na década de 80 e do crescimento e atuacao dos movimentos de
bairros periféricos, que lutaram por melhores condi¢oes de vida e pelo direito a cidade

— nao apenas a habitagao.

A autora chega a conclusao de que a cidade ainda cresce através da expansao de areas
periféricas precarias. Porém, a periferia tem sido partilhada entre classes altas e baixas,

divididas através de barreiras fisicas. A democratizacdo politica nao teria gerado,

21



portanto, uma cidade mais democratica, na qual as classes conviveriam
harmoniosamente. Ao contrario, foi acirrada a segregacao soécio-espacial que

caracteriza a metropole.

Ja a obra de Fragoli Jr. (2000), traz importantes contribui¢bes para a compreensao
dos processos sociolégicos envolvidos na produgao do espago urbano, especialmente no
que se refere a valorizacao ou desvalorizacdo de determinadas areas, através de
processos de ressignificacao cultural dos espacos, promovidos por conjuntos de atores

sociais.

As mais recentes formas de transformacao sécio-espacial, segundo o autor, seriam as
intervengdes urbanas parciais e pontuais, n2o mais ligadas a perspectiva modernista.
Nesse sentido, considera fundamental a andlise acerca da relacdo entre intervencoes
urbanas e “a mudanca gradativa no regime de acumulac¢ao, dentro do capitalismo
avancado, do sistema fordista para o sistema de acumulacao flexivel”, a partir dos anos
70. “Este processo tem ocasionado varias mudangas em muitas cidades, que, diante da
desindustrializacao, vém se tornando cada vez mais centro eminentemente financeiros,

de consumo e entretenimento” (FRUGOLI JR., 2000, p. 21).

Fragoli Jr. considera Harvey um dos principais estudiosos desses fendmenos, sendo
este 0 primeiro autor ao apontar a promog¢ao da revitalizagao de areas centrais como
uma das mais significativas estratégias de retomada econdmica urbana. Essas
intervencdes geraram o chamado processo de gentrification ou “enobrecimento”, pelo
qual as dreas revitalizadas passaram a ser habitadas e por classes mais altas, levando a

formagao de novos enclaves residenciais e a expulsao dos moradores originais.

O processo de criacao de novos centros comerciais, através da construcao de grandes
complexos empresariais seria uma das principais transformagoes em decorréncia nas
metrépoles do mundo todo. Esses complexos geraram uma nova relacao do individuo
com os espagos publicos, que passaram a ser privatizados e freqlientados por um

grupo social restrito.

Os processos de revitalizacdo de centros antigos e criacao de novas centralidades

estariam assim relacionados, segundo o autor: “ao surgimento de outros subcentros,
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ou, sob outro prisma, a configuragao de um complexo multipolar, dentro do qual o
centro tradicional passa a competir com os demais, principalmente do ponto de vista

econdémico” (FRUGOLI JR., op. cit, p. 26).

Fragoli Jr., assim como Souza, afirma que o Centro tem sido pouco estudado, tendo a
maioria dos trabalhos se dedicado 4 compreensao da Periferia: “durante longo periodo
o enfoque deu-se em processos sociais gerados na periferia. E bem conhecido o
conjunto de pesquisas que privilegiaram esse contexto urbano durante a década de 70
e 80, influenciados pelos estudos de Manuel Castells, que trata a cidade como uma
varidvel dependente das relacdes de producio capitalistas.” (FRUGOLI JR, op. cit., p.
40).

Por isso, os processos recentes, de fragmentacao da centralidade urbana careceriam de
estudos sob o enfoque sociol6gico. O autor acrescenta que a relacio Centro-Periferia
tem se tornado mais complexa, sobretudo a partir da intensificacao e reproducao dos

enclaves fortificados, paralelamente a proliferacao de novos centros.

Para compreender como vem sendo definida a questao da centralidade em Sao Paulo,
o0 autor se propde a analisar trés casos: o centro tradicional, que vem deteriorando-se e
passando por processos de renovacao urbana; a Avenida Paulista, considerada a partir
de 1990 o “simbolo da cidade”, mas que estaria em processo de deteriora¢do; e a
Avenida Luiz Carlos Berrini, que representa a tendéncia de concentragao de sedes de
empresas do setor tercidrio moderno. O autor cita estudo realizado pela Sempla
(Secretaria Municipal de Planejamento) sobre o chamado vetor sudoeste, sobre o qual
concluiram que “a expansao da centralidade de Sao Paulo (assim como sua dinimica
metropolitana mais ampla) seria fruto de um processo excludente de concentragao de
investimentos publicos, de concentracdo de renda e poder” (FRUGOLI JR., op. cit., p.

41).

Esses trabalhos, portanto, foram significativos ao chamar a aten¢do para fendmenos
urbanos que nao se traduziam na logica Centro-Periferia, conformando outros
problemas de conhecimento acerca da cidade. Consideramos também que deram os
primeiros passos para trazer o Centro ao foco dos estudos no final da década de 1990,

momento que marca a intensificacao do debate sobre a degradacao da Area Central,
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sua perda de populagio e atividades econdmicas para outras areas da cidade e a

decorrente necessidade de intervengao na area.

1.1.4. Influéncias do modelo Centro-Periferia sobre as questdes da habitagao e

do Centro de Sao Paulo

Consideramos que o modelo Centro-Periferia influenciou a producao de esquerda
acerca da cidade e da questao habitacional, bem como as lutas sociais urbanas. Duas
foram as consequéncias da predominidncia do modelo Centro-Periferia para o
entendimento da cidade, sobretudo em relagao as questdes da habitacao e do Centro

de Sao Paulo.

Em primeiro lugar, pela visao dual da cidade valorizada pelo modelo, a questao
habitacional da classe trabalhadora foi identificada apenas com a periferia — sua
formacao, crescimento e problemas que acarretavam para a classe trabalhadora. A luta
pela moradia ganhou forga através dos movimentos sociais da periferia, que contavam
com a participacao dos técnicos e intelectuais de esquerda. Nas décadas de 1970 e
1980, de forte mobilizagao sindical, a luta pela habitagao foi associada a luta por
melhores salarios, além da reivindicagdo de uma politica habitacional. O salario
precisava ser maior para que incluisse os custos da moradia. Ja na década de 1990, a
luta por politicas publicas ganha forca, em detrimento da luta por melhores salarios,
que perde sustentagao com a desmobiliza¢ao da classe trabalhadora - consequiéncia do
desemprego, da reestruturacao produtiva e da precarizacao do trabalho a partir de
1980. A luta passou a centrar-se na defesa de politicas habitacionais que incluissem a
provisao de infra-estrutura e equipamentos publicos nas areas periféricas, atributos do

Estado. ’ Técnicos e académicos tinham forte envolvimento com essas lutas tanto na

> E inegavel a forca de mobilizacio da periferia desde a década de 1960 e ndo por acaso, uma vez que
concentrava grande contingente da classe trabalhadora. Os primeiros movimentos de moradia de Sdo
Paulo aconteceram na periferia, destacando-se o Movimento da Panela Vazia e dos Loteamentos
Clandestinos, do final da década de 70 e o Movimento Unificado de Favelas, do inicio da década de
80. Os movimentos do Centro nasceram da mobilizagdo dos corticos, na década de 1980,
primeiramente como Movimento de Unificacdo dos Cortigos, com apoio do Centro Gaspar Garcia de
Direitos Humanos, dando origem posteriormente a Unificagao das Lutas dos Corticos - ULC. Tanto
no Centro como na Periferia a mobilizagdo se deu a partir das pastorais da Igreja Catélica.
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esfera local como na nacional, na qual foi formado o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana. Tal movimento teve influéncia na elaboragao dos artigos de politica
urbana da Constitui¢ao Federal de 1988 e na aprovacao do Estatuto da Cidade, em

2001.

Em segundo lugar, o Centro foi identificado como o local de moradia das classes altas
e médias, bem como local de atuagao da industria da construgao civil e do mercado
imobilidrio. Os estudos sobre o Centro centraram-se, num primeiro momento, em
temas pontuais: a verticalizagdo, os novos objetos arquitetonicos produzidos pelo
mercado imobilidrio, a modificagao na paisagem da cidade. Quando o processo de
verticalizagao foi estudado sob o enfoque da reprodugao do capital e da renda da terra,
refor¢ou a idéia do Centro como local de atuagao do mercado imobilidrio para as
classes altas, fato que acentuava sua valorizacao. As areas centrais e os produtos
imobilidrios eram acessiveis apenas aos ricos, bem como qualquer intervencao
habitacional na regidao s6 era viavel dentro dessa logica. Era como se os estudos
admitissem a impossibilidade de pensar a questao da habitacao social nessa area da
cidade, reservada cada vez mais aos abastados. Nao que isso nao fosse verdade na
pratica, mas em tese, ja era possivel associar os altos custos de extensdao de infra-
estrutura, equipamentos e politicas publicas como neutralizadores das vantagens de
produgao de habitagao social em terrenos mais baratos na periferia. Essa associagao foi
feita aos poucos, mas nao induziu a luta pelo Centro e sim, a luta por morar mais
perto, em locais servidos por infra-estrutura, menos distantes do Centro, mas nao 7o

Centro.

O préprio movimento pela reforma urbana teve mais influéncia na periferia, no qual
colocava a importancia da producao de habitagdao em dreas providas de infra-estrutura,
nao necessariamente centrais. Os instrumentos urbanisticos para a reforma urbana e
democratizagao do acesso a terra urbanizada foram primeiramente aplicados em areas
periféricas — em favelas em Recife e em Diadema e, em areas vazias providas de infra-

estrutura em Diadema. Mas ndo em 4reas centrais. °

¢ A proposta de ZEIS em 4reas centrais foi pioneira no Brasil em Sao Paulo, em 2002.
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Portanto a divisao Centro-Periferia dificultou a identificacao do Centro com a questao
da moradia da classe trabalhadora, a despeito dos trabalhos pontuais e pouco
valorizados acerca dos corticos que permaneceram nessa area da cidade. Desse modo,
habitacao popular e Centro foram temas muito pouco relacionados até o final da

década de 1990’.

Parece-nos que a habitagao social s6 foi associada as areas centrais quando as mesmas
foram entendidas como vazias e degradadas, e essa é uma questao que vem a tona
apenas a partir de 2000, com os trabalhos que reconheciam a ocorréncia de novos

fendmenos urbanos e a insuficiéncia do modelo Centro-Periferia para a compreensao

da cidade.

Hoje, com toda a produgao em defesa da habita¢ao social no Centro de Sao Paulo - da
qual muito se deve aos movimentos sociais organizados, que tornaram a questao
publica e legitima -, s6 se fala em produzir em dreas que necessitam de reabilitagao.
Nao sao mencionados bairros tidos como melhores ou mais valorizados, mesmo que

dentro do Centro — que ¢ inteiro associado a degradagao.

Por fim, além do dualismo Centro-Periferia, o entendimento do crescimento da cidade
como subproduto do sistema capitalista industrial levou as produgoes a valorizarem o
entendimento dos processos intra-urbanos como consequéncia do sistema,
negligenciando os efeitos do espago resultante sobre o social e sobre o préprio sistema

(LEFEBVRE, 1999).

1.2. O Centro em foco: degradagiao, esvaziamento e necessidade de

intervencao.

O Centro de Sao Paulo, conforme a cidade crescia, foi foco constante de produgdes
teéricas, discussoes, planos e intervengoes publicas. No entanto, é possivel destacar

um momento em que a discussao acentua-se e gira em torno da questao da

7 Nio apenas a habitacio, mas tudo que era “popular”, era identificado com a periferia. Rivere D’arc
(2006) comenta que até hoje a produgao artistica e cultural popular reivindica ser da periferia ou das
favelas, ndo se identificando com o Centro, a despeito da populagio pobre que vive na regido.
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“degradacao soécio-ambiental” da drea, também chamada de deterioragdo ou

decadéncia do Centro.

A formacao da idéia da degradacao esta associada a intervencoes fisicas na estrutura da
regido central, aos processos sdcio-econémicos e espaciais em andamento na cidade, a
producoes tedricas e interpretacdes a respeito desses processos, bem como a atuagao da
sociedade civil organizada e do poder publico. Tanto as mudangas fisicas e sociais
como as teorias a respeito dessas mudangas influenciaram a atuagao da sociedade e do
poder publico — através da construcao de discursos e da intervencao real -, numa
dindmica em que o discurso se alimenta da realidade, ou da interpretacao da realidade

e leva a interven¢ao no espaco fisico e social, reiniciando o processo.

A idéia hegemonica sobre o Centro de Sao Paulo é a da degradacao, desde a década de
1970 e é essa idéia que conduziu a necessidade de intervencao e, posteriormente, a
polémica sobre habitacao social na édrea. Procuramos aqui levantar fatos e
interpretacdes que impulsionaram a construcao tedrica e ideoldgica da degradacao,
que levou a intervengbes praticas e discursivas na drea central. Nesse percurso,
pontuamos as relagdes (ou falta de relagdes) entre a discussao sobre a degradacao e a

questao da habitagao social.
1.2.1. Popularizacao e formacao da idéia de degradacao.

Ao analisar as gestdes municipais de Sao Paulo com foco nas propostas e discursos
para o Centro e para a questao habitacional, Diogo (2004) aponta que desde meados
da década de 1970 ja se falava em degradagao da area central e que num primeiro
momento esta foi relacionada a diminuic¢ao do uso habitacional e aumento dos usos de
comércio e servicos. A autora cita o “Projeto Centro” elaborado na gestao Colasuono
(1973-1975) pela Cogep (Coordenadoria Geral de Planejamento) para a drea
correspondente aos atuais distritos Sé e Republica. Tal projeto previa a “revitalizagao
do uso habitacional” da 4drea, mas nao relacionava tal necessidade com o estudo sobre
corticos realizado pela mesma gestdo. As diretrizes estavam mais relacionadas a
implementacao do Metré e a expectativa de valorizacao imobilidria decorrente do

mesmo.
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No ambito do mesmo projeto foi realizado o primeiro seminario sobre “Revitalizacao
de Areas Centrais”, do qual participaram diversos consultores de paises desenvolvidos
— Estados Unidos, Canadd, Alemanha, Itdlia — além do entdo futuro prefeito de
Curitiba, arquiteto Jayme Lerner. Os principais topicos trabalhados pelo grupo foram:
a circulagao de pedestres e de automoveis (como um conflito eminente), a necessidade
de mais estacionamentos no Centro, a implementacao do transporte coletivo; areas
verdes, reciclagem de edificios, equipamentos culturais, esvaziamento do Centro, lojas
e comércio, renovagdo urbana e impostos. Nota-se que a maioria dos topicos
relacionava-se a questao da circulagao e que a questao habitacional nao foi trabalhada,

tampouco a questao da habitacao social.

Na gestao seguinte, de Olavo Setabal (1975-1979), ainda segundo Diogo, foram
realizados seminérios e debates com objetivo de construir o “Plano Integrado da Area
Central” para enfrentar o problema da oferta desproporcional a demanda de edificios
de uso multiplo, bem como de um processo crescente de deslocamento do Centro num
sentido  ainda  indefinido. = Outros  problemas mencionados foram  os
congestionamentos, a concentra¢gao de fungdes, e um “processo de degradacao do
Centro associado a mudanca de faixa de renda do publico que utiliza sua infra-
estrutura” (Diogo, 2004, p. 35). O plano apontava o Metré como elemento a reverter

esse processo, pois melhoraria as condicdes de acessibilidade e os espacos putblicos ®.

A construcao do Metrd e um conjunto de grandes obras vidrias marcaram a discussao
sobre o Centro nas décadas de 1970 e 1980, trazendo ao foco a questao da circulagao
e da acessibilidade. A confluéncia dos sistemas de transporte e as intervengdes viarias
passaram a ser apontadas como as principais causas da degradacdo, idéia que se

mantém forte até hoje. De fato, as intervengdes vidrias impactaram a regiao, podendo

¥ No mesmo periodo, estudos sobre habitagio na cidade de Sio Paulo mostravam que a concentragio
quantitativa do déficit se dava na periferia, através de habitaces precirias. Dados da Cogep, do
“Sistema Municipal de Habitagao” apontavam que a demanda em 1975 consistia em 1% da
populagao do municipio (70 mil pessoas) em favelas, 8,1% (560 mil pessoas) em cortigos, e 25% (1,9
milhdes de pessoas) em casas precdrias na periferia. (Diogo, op. cit., p. 27). As evidéncias numéricas
contribuiram para desvincular o Centro da questao habitacional, inclusive em relagdo aos corticos, que
voltam a ser foco de estudos e politicas publicas apenas na década de 1990 (na qual foi formulado
programa habitacional municipal para moradores de corti¢os). Ja a questdo da degradagio da drea
central manteve-se de forma continua como foco de estudos e propostas, a maioria ndo executada
completamente.
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ser entendidas como fatores de perda de qualidade ambiental. No entanto, a
constru¢ao do Metrd e a remodelacao dos sistemas de transporte puablico parecem
estar mais relacionadas a popularizacao da regiao, esta ultima sendo identificada como

degradagao.

As intervengoes viarias executadas a partir da década de 1970 impactaram a paisagem
e podem ter desvalorizado determinadas localizacbes - como a Sao Joao no trecho do
minhocao e a regiao do Parque D. Pedro II, cortada por viadutos. Essas intervencoes,
muitas compostas por elementos vidrios em desnivel e pistas de trafego intenso,
priorizaram a circulacao do automével em escala metropolitana, prejudicando a micro-
acessibilidade nas 4reas envoltérias. “Com os elevados, viadutos e trincheiras,
deteriorou-se drasticamente o entorno de centro histérico, mesmo em locais até entao

valorizados”. (NAKANO; CAMPOS; ROLNIK, 2004, p. 131).

Por outro lado, acreditamos que o maior impacto em relagao a nogao de degradacao
foi a acessibilidade através da confluéncia dos transportes pablicos — énibus, metr6 e
trem. Isso ja acontecia anteriormente. O que muda a partir da década de 1970 ¢é a
presenca do Metr6 - mais um sistema a utilizar o Centro como ponto de cruzamento.
Essa reestruturacao do sistema aumentou enormemente o fluxo de pessoas na regido.
Consequentemente, houve aumento da circulagao de automéveis e pedestres, da
atividade de comércio e servicos destinados a populagao de passagem, e também de

vendedores ambulantes.

O acesso ao centro histérico, ja prejudicado pela auséncia de garagens nos prédios
e pela caréncia de estacionamentos, foi dificultado pela pedestrianizacao de ruas,
com a criacao dos calcaddes entre 1975 e 1978, o estabelecimento de maos
Unicas, de vias exclusivas de Onibus e de outras restricdes para racionalizar o
trafego, sempre priorizando o transporte coletivo na drea central, principalmente
a partir da fundagao da CET em 1976. (NAKANO; CAMPOS; ROLNIK, op.
cit., p. 138).

A priorizagao do transporte coletivo e da circulagiao de pedestres na drea central nao
deveria ser fator de degradagao, como nao o ¢é nas grandes metrépoles dos paises ricos.

A questao em Sao Paulo e no Brasil centra-se na intolerdncia das classes médias e altas
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ao uso do transporte coletivo e a convivéncia com as classes populares. Dai a forte
associacao da presenca do transporte coletivo e das ruas com grande circulacao de

pessoas de classes diferentes a degradagao urbana.

Essa associagao acentua-se na década de 1990, quando as questdes dos ambulantes e
dos moradores de rua passam a ser apontadas como as maiores causas da degradagéo
do Centro, rendendo a formagao de uma organizagao em defesa dos espagos publicos e

da re-valorizacao da area — a Associagao Viva o Centro.

Fundada em 1991 por empresirios atuantes na regiao, a organizacao realizou os
primeiros eventos, que renderam documentos conclusivos, sobre esses dois temas:
“Trafego e Seguranca do Pedestre na Area Central de Sao Paulo” (setembro de 1993)
e “Camel6s” (maio de 1994). A questao dos ambulantes é tratada de forma
extremamente preconceituosa pela Viva o Centro, associando os trabalhadores de

forma generalizada a criminalidade:

Invadindo o espago publico para fins de comércio, sonegando impostos, burlando
as leis trabalhistas, envolvendo-se em contrabando e outros delitos, corrompendo
a administragdo publica e agredindo o ambiente urbano, o comércio informal de
rua é um dos maiores obstaculos a requalificacao do Centro de Sao Paulo. (AVC,

1994, p.05)

[...} o perfil do cameld nao corresponde totalmente ao do desempregado - aquele
que anseia recuperar o emprego. O camelé é um trabalhador que mudou de
profiss@ao. [...} Faz parte de um repertério de comportamentos e atitudes
decorrentes do empobrecimento de toda a sociedade brasileira, leque esse que vai

do “bico” a delinqtiéncia. (AVC, op. cit., p.08).

[...] a que politica se referem os que a invocam para continuar permitindo a
usurpacao do espaco publico para a atividade lucrativa de alguns, em detrimento
da maioria? Da mesma forma o social: serd “social” essa pseudo-socializacao do
lucro espurio, essa comunidade de tipo mafioso que literalmente se apossou de
Sao Paulo e que fez de seu Centro monumental um emblema vivo do desrespeito
mais elementar a sensibilidade coletiva e a prépria nocao, primaria e basica, de

honestidade? (AVC, op. cit., p.19).
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Nao por acaso a questao dos trabalhadores informais e moradores de rua tornou-se
evidente e polémica nessa época — a crise econdmica e a reestruturacao produtiva
global empurraram os trabalhadores para a informalidade e agravaram a situagao da
populagao mais pobre, elevando a quantidade de pessoas e familias moradoras da rua.
Diferentemente dos corticos, que provavelmente também aumentaram nesse periodo
?  0s camelds e moradores de rua nio ficam escondidos por tras das fachadas das casas
do Centro. O mesmo ocorre com os catadores de material reciclavel, que circulam com
suas carrogas por todo o Centro Expandido, concentrando-se no Centro - onde ha
grande quantidade de material reciclavel, facilidade de transporte do mesmo e locais
de triagem - e também aumentaram muito na ultima década. Na rua, camelds,
moradores de rua e catadores nao passam despercebidos nem para aqueles que
raramente vao ao Centro ou utilizam-no apenas como passagem, de dentro de seus

automoveis. Portanto a questao da degradagao dos espacos publicos ganha for¢a como

questdo publica nesse periodo.

Além disso, trabalho do LabHab (2006) aponta que as gestoes Maluf e Pita abriram
espaco para o fortalecimento da Associagao Viva o Centro, apoiada por setores
académicos e intelectuais na proposta de revitalizagdo. O intuito era revalorizar os
iméveis, impedir uma nova onda de desvalorizacgdo e promover projetos de
recuperagao fisica e social, através de parcerias puablico-privadas. Gradativamente ficou
evidente a proposta de higienizagao social da Associacao, levando universidades e
movimentos sociais a criarem o Férum Centro Vivo, que veio se opor a Associacao
Viva Centro e defender os direitos dos moradores e trabalhadores da regiao, numa
proposta de reabilitacao com inclusdo social. Essa reacao somou-se a construgao da
defesa da habitagao social no Centro, que ja estava acontecendo na academia e nos

movimentos sociais de reforma urbana e moradia.

Pode-se dizer que a formacao da idéia da degradacao estd muito mais relacionada a
popularizagdo que ocorreu na area central, e esta relaciona-se por sua vez a inimeros

fatores: o processo de deslocamento das classes altas para o vetor sudoeste, a

? A questio dos corticos esta diretamente relacionada a possibilidade de trabalho que a regido central
oferece. Os moradores de corticos sio, em grande parte camelds e, hoje, catadores de material
reciclavel. Por isso, apesar de ndo haver dados recentes sobre os corticos, deduzimos que, tendo
aumentado o nimero de camelds e catadores, também aumentou o nimero de moradores de cortigos.
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priorizacdo e organizacao do transporte coletivo no Centro, a atracao de pessoas de
baixa renda que circulam e consomem na regiao central, o uso do Centro como espago
de sobrevivéncia, geragao de renda e trabalho, num periodo de crise econdémica e
crescente pobreza urbana, evidenciada na presenca dos camelds e moradores de rua e,

mais recentemente, dos catadores de material reciclavel.

Nao negamos com isso que o Centro nao necessite de melhorias e investimentos. Mas
consideramos importante ressaltar que a idéia da degradacio tem forte cunho
ideolégico — o incomodo da popularizacao de uma area “nobre” sentido pelas classes

altas e médias — e induz a formulacao de propostas de higienizagao social da area.

Ademais quando comparamos as qualidades do Centro com as de outras édreas da
cidade — infra-estrutura, equipamentos e servi¢os publicos, comércio e servicos em
geral — torna-se dificil falar em degradagao. Tanto em relagdo a édreas periféricas,
carentes na maioria desses quesitos, como em relacdo a dreas ricas, o Centro apresenta
inimeras vantagens qualitativas e quantitativas, sem falar nas oportunidades de

trabalho e facilidades de locomogao.

Os maiores problemas fisicos encontrados na area dizem respeito a zeladoria urbana —
limpeza e manutencgao. Esses problemas acontecem na cidade como um todo, apenas
com menor intensidade em areas ricas, e nao sao suficientes para que se fale em
degradagao e se propronha “revitalizacao urbana” na forma de grandes projetos
urbanisticos. Utilizamos o atributo de “bairro bom” comumente para nos referirmos
aos bairros ricos. No entanto, as qualidades de um bairro podem ser mais bem
avaliadas de acordo com a classe que o ocupa — seus valores e habitos de consumo. O
Morumbi pode ser um bairro bom para seus moradores de classe alta, mas considerado
de ma qualidade urbana devido ao excesso de muros altos e a dependéncia do
automével para exercer atividades cotidianas por pessoas que nao possuem carro, ou
que prezam a convivéncia nas ruas, a pé. Portanto é subjetivo afirmar que o Centro
encontra-se degradado diante de outras dreas da cidade. Principalmente em uma
cidade como Sao Paulo, que nao é parametro de qualidade de desenho urbano e beleza

e na qual as classes altas elegeram recentemente como area “nobre” as margens de
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uma via expressa, que por sua vez margeia um rio poluido e com problemas de vazao e

mau cheiro.

Cabe perguntar: o Centro estd degradado para quem? Sob qué ponto de vista? Em
pesquisa recentemente realizada pelo Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos
com os moradores de corticos da Area Central foram apontados as principais
qualidades e pontos negativos em relacgdo a moradia. Os entrevistados podiam
mencionar aspectos internos a habitago ou aspectos do bairro. Os aspectos positivos
mais mencionados foram “bairro bom/sossego”, “localizacao central”, “afetividade com
os vizinhos”, “perto de tudo” e “préximo do trabalho”. Ja os aspectos negativos mais
citados foram “condi¢oes da habitacao”, “nada”, “vizinhos” e “situa¢@o juridica do
imével/ameaca de despejo”. Os dados mostram que para esses moradores é
fundamental morar no Centro, nao tendo sido mencionado por ninguém a questao da
degradacao da area central. Os aspectos negativos mencionados estao relacionados as

condi¢bes de habitabilidade nos cortigos e nas ruas.

E claro que hé muitas diferencas entre os bairros do Centro — desde a regido da
baixada do Glicério, que sofre com problemas de inundagao, até o bairro da Luz que
tem grande qualidade urbanistica: “Os bairros centrais de Sao Paulo inspiram
representagoes muito individuais. Digamos apenas que o reconhecimento da
‘qualidade’, que normalmente constitui o ponto de partida da requalificagao, é muito
dificil de discernir, e é frequentemente objeto de discussao ou de constatacoes

fatalistas” (RIVERE D’ARC, 2006, p. 269-270).

O que realmente interfere como vantagem de um bairro em relacio a outro é a
localizagao na cidade, ou seja, a facilidade de acesso a este e deste a outros pontos para
exercer a as atividades urbanas cotidianas — trabalhar, consumir, se divertir. (Villaga,
2001)". Nesse sentido, o Centro — o conjunto de distritos centrais - tem a vantagem
de concentrar empregos e estabelecimentos comerciais e de servicos, além de ser

facilmente acessado da maior parte dos bairros da cidade. Portanto na questao da

' A questio da facilidade de deslocamento é o que diferencia as localizaces. Villaga cita Lefebvre
para esclarecer essa questdo: “ao comprar espaco ‘compra-se um emprego de tempo, e esse emprego
de tempo é valor de uso do espaco’ (...); ‘0 espago envolve tempo e este ndo se deixa reduzir’” (Villaga,
2001, p.357).
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localizacao morar no Centro é muito vantajoso em relagdo a outras areas da

metrépole.

Finalmente, é importante lembrar que muitos dos problemas sociais presentes hoje no
Centro, geralmente associados a idéia de degradacao, nao poderiam ser resolvidos
através de projetos urbanisticos: a questao dos ambulantes, dos moradores de rua, da
presenca da prostitui¢ao, do consumo de drogas em espagos publicos. Enfim, questoes
relacionadas a pobreza, a complexas questdes sociais e a dinimica econdmica e de
trabalho em escala nacional e global. Caso um projeto urbano se proponha a
“resolver” tais problemas envolvera necessariamente limpeza social, seja pela expulsao
dos grupos sociais indesejados, seja pela criminalizacao de sua presenca, atividades e
prépria existéncia. A nao ser que esse projeto envolva indmeras outras dreas de
atuacao, muito além dos campos da arquitetura e do urbanismo, e com forte propédsito
de seguridade social. Nao nos parece, até o momento, que nenhuma das propostas
para o Centro envolveu tal abordagem, principalmente se considerarmos que vivemos
num contexto de minimizagdo do Estado e de dificuldade de garantir as poucas
politicas de seguridade social existentes no Pais''. O que vimos de forma hegemonica
até o momento foram grandes projetos e planos, que previam grandes obras e
parcerias publico privadas. As questdes sociais, nelas incluida a questao da produgao
de habitagao social e dos corticos, sempre apareceram de forma marginal, néo

prioritaria e/ou subordinadas a necessidade de reabilitagao da area central.

1.2.2. Mapeamento da segregacao social e formacao da idéia de esvaziamento

No final da gestao Erundina foi lancada uma publicagao pela Secretaria de
Planejamento (SEMPLA) que trazia dados e mapas sécio-econdmicos de Sao Paulo e
uma analise das transformacoes espaciais ocorridas na cidade na década de 1980. Essa

forma de sistematizacao de dados, espacializando-os através de mapas com divisao dos

' Os Perimetros de Reabilitacao Integrada do Habitat (PRIHs) iniciados em Sao Paulo na gestio
Marta propunham a recuperagao de areas selecionadas considerando-se as questdes sociais e setoriais.
No entanto, foi apenas iniciado e interrompido posteriormente pela gestao Serra (2005-20006).
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distritos, tornou-se ferramenta muito importante e utilizada nas décadas seguintes,
permitindo uma visao clara da distribui¢ao social no territério intra-urbano -

metropolitano e por municipios - bem como comparagdes entre periodos.

Os autores chamavam a ateng¢do para a movimentagao populacional intra-urbana da
década de 1980, que apresentava caracteristicas muito distintas das da década
anterior. A taxa de crescimento demografico das areas periféricas havia diminuido
significativamente no periodo de 1980 a 1987, em relagao ao periodo anterior — 1970
a 1980. Isso levou os autores a afirmarem que estava acontecendo uma reversiao do
padrao periférico de crescimento, bem como um adensamento populacional

generalizado — nas periferias, nas areas centrais e intermediarias:

Do incremento de populagao entre 1980-1987 {...] 38% foram de residentes no
anel periférico. Nao que essa fatia seja pequena, mas é menor, tanto
percentualmente como em ndameros absolutos, que a dos anos 70. Em
compensagao os anéis interior e intermediario, que entre 1970 e 1980
absorveram 274 mil pessoas, entre 1980 e 1987 recebem 675 mil novos
habitantes, mais que dobrando sua participagao no incremento populacional

(ROLNIK et al, 1992, p. 36).

Toda a area correspondente ao centro expandido havia ganhado populacao, bem como

os bairros intermediarios — entre o Centro Expandido e a Periferia. Os autores
. , A . 3 . 12 ,

atribuiram esses fendmenos a dois processos: encorticamento - das dreas central e

intermedidria e verticalizacao de bairros do Centro Expandido, principalmente no

setor sudoeste. O encorticamento, juntamente com a formacao de favelas, era fruto do

empobrecimento da populagao na década de 1980 e da legislacao de parcelamento do

solo de 1979, que havia provocado a diminui¢ao da oferta de lotes na periferia.

Dividindo a cidade em unidades territoriais comparaveis por predominancia de faixas
de renda, os autores perceberam uma diminui¢ao perversa da segregacao socio-

espacial: as unidades de renda baixa haviam diminuido sua participagao no total da

12 . . , , . .

Os autores ressaltam que alguns distritos da drea central apresentavam indices de mortalidade
infantil comparaveis aos das zonas periféricas, notadamente Bom Retiro, Liberdade, Santa Cecilia,
Barra Funda, Santa Ifigénia e Sé — dados que comprovariam o crescimento dos corticos nas areas
centrais.
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cidade, bem como as de renda média. Paralelamente, as unidades que misturavam

renda baixa e média haviam aumentado:

[...] essa é uma dindmica nova na ocupagao do espaco em Sao Paulo,
caracterizada por visivel empobrecimento das zonas mais centrais, sem que com
isto se diga que as periferias deixaram de abrigar predominantemente os
contingentes de baixo poder aquisitivo. Contudo, o importante reside no
surgimento de relativa dispersao dessas camadas por outros espacos da cidade:
maior parcela de pobres tomou o rumo das zonas mais centrais. (Rolnik et al,

1992, p. 53).

Esse fendmeno também podia ser explicado, segundo os autores, pela melhoria das
areas periféricas mais consolidadas, através de investimentos publicos, que teria levado
a valorizacdao e consequiente expulsao de seus moradores mais pobres para favelas e
corticos, bem como para outros municipios da regidao metropolitana, que haviam

crescido a taxas muito altas.

Também foi constatado o movimento de familias de renda média para dreas mais
periféricas, devido aos altos custos da moradia nas dreas centrais. Todas essas

transformacoes estavam relacionadas a pauperizacao da populacao.

Além disso os autores apontaram a mudanga do perfil econdmico do municipio — de
predominantemente industrializado a tercidrio, e a formacao de novas centralidades,
processos que estavam modificando o uso e a ocupagao do solo, principalmente nas

Areas Centrais.

O estudo da Sempla impulsionou a elaboracao de um Plano Diretor para Sao Paulo,
que nao chegou a votacao na Camara. Também foi elaborado programa habitacional
voltado aos moradores de cortico do Centro, estimados em 3 milhdes de pessoas'’. Foi,
portanto, um estudo que explicitou transformacoes recentes no municipio e embasou

a elaboracao das politicas habitacional e urbana da época.

' Essa estimativa baseava-se na hipétese de taxas de crescimento dos corticos semelhante as das
favelas, a partir de 1975.

36



Quase uma década depois foi langado o trabalho “Mapa da Exclusao/Inclusao Social da
cidade de Sao Paulo - 2000”™. O trabalho, dentre outras contribuicbes, apontava a
perda de populacao nos distritos centrais, provavel reflexo da saida de moradores de
média e alta renda durante a década de 1990. Esse crescimento negativo contrastava
com a ocupacao e explosao demografica de areas muito afastadas do Centro, nas beiras
na macha urbana, bem como com as altas taxas de crescimento das areas periféricas de

uma forma geral, através de adensamento populacional.

A perda de populagao verificada induziu a formacao da idéia de esvaziamento
populacional do Centro, apesar de ter ocorrido perda de populagao em todos os
distritos do centro expandido, paralelamente ao crescimento populacional em altas
taxas nos municipios da regiao metropolitana. Os dados mostraram dindmica muito
diversa a apontada pelo estudo da Sempla do inicio de 1990, impulsionando novas

pesquisas e formulagao de explicagdes para tais fend6menos.

Estudos realizados pela Sempla” também com base em mapeamento de dados
secundarios e primarios por distritos relacionaram a perda de populagao no Centro
expandido as densidades construtivas, confirmando que esta nao vinha implicando em
adensamento populacional, pelo contrario, principalmente nas areas verticalizadas de

alto padrao.

Nesse sentido chamavam a ateng@o as altas taxas de vacancia domiciliar, tanto para
iméveis comerciais como residenciais. Verificou-se que as taxas eram altas de forma
generalizada nas areas de adensamento construtivo, sendo em numero absoluto de
area construida superiores no Centro. Assim em bairros de crescimento vertical como
Morumbi e Itaim Bibi as taxas superavam 15%. Ja no Centro, nos distritos Sé e

Republica, a vacincia chegava a 20% (BONFIM, 2004).

'* Os mapas da exclusio/inclusdo foram lancados pela primeira vez em 1996, trazendo dados
georeferenciados do censo de 1991. Naquela ocasiao era uma técnica que comegava a ser utilizada
para analises sGcio-espaciais, hoje totalmente incorporada em pesquisas e estudos diversos. Os mapas
tiveram maior impacto em 2000, quando além do mapeamento de dados s6cio-econdmicos e indices
elaborados para medir a questao das desigualdades sdcio-espaciais, foram apresentadas comparagoes

de dados dos censos de 1991, 1996 e 2000.

" Os estudos baseiam-se no Cadastro Territorial e Predial, de Conservacio e Limpeza — TPCL -,
originado na Secretaria de Financas e Desenvolvimento Econdémico e Sempla, em trés volumes, nos
quais s3o cruzados dados de outras fontes: IBGE (censos demogrificos de 1999 e 2000) e Mapa da
Exclusio/Inclusao Social da cidade de Sao Paulo - 2000.
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A questao da vacincia imobilidria somou-se a do esvaziamento populacional, e foi
associada a perda de moradores e atividades da alta renda. Portanto na seqiéncia da
idéia da degradagdo veio a idéia do esvaziamento do Centro. A questao do
esvaziamento nao foi apenas relacionada a perda de populagao. Foram constatados
processos e mudancas que ajudaram a agregar outros sentidos a idéia do
esvaziamento: a perda de empregos, a perda de escritorios de alto padrao, a presenga
de iméveis vazios e ociosos. Esses processos vinham ocorrendo hd algum tempo, mas
foram valorizados como tema de producoes tedricas nesse periodo, quando foram

sistematizados e difundidos dados e pesquisas a respeito.

Foi alardeado o dado de perda de empregos absoluta e relativa no Centro, reforcando
a imagem da decadéncia e obscurecendo o fato de que a regiao ainda concentrava
20% dos empregos do municipio (LABHAB, 2006). Amitrano (2004) ressalta, no
entanto, que ocorreu no Centro de Sao Paulo na década de 1990 movimento
semelhante ao da metrépole como um todo, com queda no setor industrial e aumento
no setor de comércio e servicos. Essa movimentacao afetou de forma diversa os
distritos que compdem a Area Central de Sao Paulo, destacando-se Sé, Bela Vista e
Pari - os que mais perderam postos - e Republica e Consola¢ao - que aumentaram suas
taxas de emprego em relacao ao Centro como um todo, apesar de terem perdido em

numeros absolutos.

Ao analisar as atividades financeiras no Centro, Cintra e Corréa (2004) concluem que
houve desconcentracao, principalmente nos distritos Sé e Republica, mas isso nao
decorreu em perda de empregos, pelo contrario, o numero de empregos formais no
setor aumentou, a despeito do deslocamento de determinadas atividades: “Isso parece
evidenciar uma dinimica de mao dupla, vale dizer, algumas atividades financeiras
localizadas na regiao central da cidade de Sao Paulo migram para outras regides, tais

como os bancos comerciais {...} e os bancos de investimento, mas outras atividades se

expandem nos oito distritos centrais ‘¢ (CINTRA; COOREA, 2004, p. 2606).

' Foram considerados os distritos Bela Vista, Bom Retiro, Cambuci, Consolaco, Liberdade,
Republica, Santa Cecilia e Sé.
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A questdao da saida dos escritorios devido a obsolescéncia dos iméveis do Centro
também foi bastante enfatizada e tornou-se um consenso entre os estudiosos, sendo
questionada apenas recentemente. Em tese, a obsolescéncia nao justificaria e mudanca
de localizacao, pois os imodveis poderiam passar por reformas e mudangas de uso.
Ademais, os argumentos para explicar a obsolescéncia sao bastante simplistas, pois
tem como finalidade justificar a formagao de novas centralidades como uma nova

demanda funcional:

Uma nova centralidade surgiu na av. Paulista [...} onde edificios modernos
conviviam com casardes do come¢o do século. Surgia uma alternativa para a
regiao central, quase totalmente ocupada por prédios antigos e que nao ofereciam
as condigoes exigidas pelas novas caracteristicas empresariais. No entanto, a
partir dos anos 90, a propria av. Paulista como centro empresarial comegou a
“envelhecer”. [...} as construgbes mais antigas nao puderam evitar uma certa
desvalorizacao, ocasionada nao apenas pela forma dos edificios (lajes
relativamente pequenas, elevadores lentos e insuficientes, auséncia de terminais
para novas tecnologias de comunicacao e informagao etc.), como também por
deseconomias externas (por exemplo, o problema das telecomunicacdes em
fung¢ao da saturacao das ondas de radio na regiao). (SANDRONI, 2004, p. 365-
366)."

As altas taxas de vaciAncia nas novas centralidades, notadamente nas mais recentes
como as avenidas Berrini e Faria Lima, por si s6 poem abaixo a justificativa pela
demanda por areas mais “modernas”. O préprio autor que justifica a saida do Centro
pela obsolescéncia imobiliaria admite que houve oferta exacerbada de iméveis de
escritérios nas novas centralidades, num ciclo de crescimento de 1999 a 2003, e essa
sobre-oferta contribuiu para o esvaziamento da regiao central, impulsionado por
outros fatores: “As empresas que pretendiam se transferir para regides de grzffe mas
nao o faziam em funcao dos precos elevados, tiveram nessa conjuntura de baixa o

momento para efetuar o deslocamento”(SANDRONI, op. cit., p. 368).

" SANDRONI, P. A dindmica imobilidria na cidade de Sao Paulo: esvaziamento, desvalorizacio e
recuperacao da regiao central. In: EMURB, op.cit.
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Além disso, Comim (2004, citando Bessa) ressalta que a busca por “edificios
inteligentes” representaria demanda de uma parcela diminuta das atividades
comerciais e de servicos, relacionada apenas aos departamentos de alto nivel das sedes
de grandes empresas. Esses departamentos demandariam, por exemplo, infra-
estrutura para transporte motorizado, como os helicopteros, que representam em Sao

Paulo a terceira maior frota do mundo, perdendo apenas para Téquio e Nova lorque.

Hoje a questao do esvaziamento, de uma forma geral, tem sido questionada, e
percebe-se que, assim como a no¢ao da degradacao, formou-se e difundiu-se como
ideologia da classe dominante a partir da constatagdo de mudancas nas caracteristicas

do Centro, essencialmente sua popularizagao:

[...} é equivocado falar em “esvaziamento” da regiao. Ela segue sendo densamente
ocupada tanto econdmica como residencialmente, além de ser importantissimo
ponto de passagem, compras e lazer de milhdes de cidadaos todos os dias. O que
se verificou nas ultimas décadas foi uma importante mudanga no perfil desta
ocupago, com efeitos, na maior parte dos casos, de queda na qualidade de vida e
relativo empobrecimento. Ademais, pela concentragao e especial visibilidade de
alguns fendmenos como o comércio ambulante, a presenca de moradores de rua,
mendicancia e a escassa vida noturna, cristalizou-se a imagem negativa de um
espaco violento, inseguro e sujo, que nao necessariamente corresponde a
realidade, mas cuja reversao exige esforcos amplos e persistentes. (COMIM,

2004, p.xix).

As questdes do esvaziamento econdmico — perda de empregos, escritérios e industrias
— refor¢aram a idéia da degradagdo. Ja a questao do esvaziamento populacional foi
importante para a discussao da habitacdo social no Centro, pois levou a idéia da
necessidade de repovoamento e a percepgao da subutilizagaio de equipamentos
publicos e infra-estrutura. Os mapas mostraram o crescimento populacional em altas
taxas nas areas mais afastadas do Centro, ambientalmente frageis e protegidas por lei.
Esse crescimento deveria ser revertido, e uma politica habitacional no Centro poderia

contribuir para essa barrar o processo.

Acontece, segundo Diogo (2004), a:
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consolidacao de um discurso consensual sobre a importancia da ampliacao da
moradia social na Area Central de Sao Paulo em virtude, principalmente, de seu
esvaziamento populacional. A possibilidade que o Estatuto {da Cidade}
apresenta, de transformar o uso ocioso dos imdveis em uso efetivo por meio da
aplicagdo do parcelamento, edificagdo ou utilizacao compulsérios também foi

apontada como um avanco (DIOGO, op. cit., p. 98).

Cabe questionar porque o repovoamento através de politicas de incentivo e de
habitacao social s6 foi associado ao Centro, uma vez que mais da metade dos distritos
do municipio perdeu populagio residente - 53 distritos, contra 43 que tiveram
incremento populacional, como mostra a figura 1.1. O esvaziamento e a necessidade
de revitalizacdo nunca foram associados a distritos do vetor sudoeste, por exemplo.
Ademais toda a drea consolidada da cidade apresenta indices de densidade
populacional e construtiva muito baixos se comparados a outras grandes cidades do

mundo, estando de uma forma geral inteira subutilizada.

Por fim, ressaltamos que o mapeamento de dados sécio-econdmicos — ferramenta
crescentemente utilizada a partir de 2000 - tornou mais evidente a segregacao espacial
da cidade e da metrépole, e essa informagao foi amplamente divulgada, permitindo
que se fortalecesse a argumentagao acerca da necessidade de construir uma cidade

mais justa — incluindo ai, a defesa da habitagao social no Centro.
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Fig. 1.1 — Taxa de Crescimento Populacional — Regiao Metropolitana, 1991 — 2000.

Fonte: SEMPLA 2002
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1.2.3. A influéncia externa da reabilitacao de centros urbanos

A exemplo de cidades americanas e européias, nos ultimos anos vem aumentando
o numero de cidades brasileiras que propdem intervir nos seus centros antigos

para recuperar qualidades ou funcdes que estariam sendo perdidas (SILVA, 2006,
p-7).

A influencia do urbanismo dos paises ricos sobre a condugao das politicas publicas dos
paises em desenvolvimento fez-se presente tanto na constru¢ao da necessidade de
interven¢ao no Centro - a partir de projetos de renovacao urbana — como na recente

defesa da habitacao social nessa area da cidade.

O fato de a renovacao de centros hoje estar na pauta de todas as grandes e médias
cidades no mundo, nao se relaciona apenas a influéncia de discursos e teorias — tem
fundamentos numa forma hegemdnica de produgao da cidade nos paises
desenvolvidos, baseada na gentrificacio'® generalizada (SMITH, 2006). A ascensdo da
gentrificacao generalizada pode ser compreendida a partir da transformagao dos
primeiros projetos de renovacao urbana - que acompanhavam politicas urbanas
progressistas e de habitacao social — em grandes projetos de valorizacao de areas

degradadas, num contexto de competi¢ao entre as cidades.

A questao da renovagao urbana, como a conhecemos no século XX, teve inicio na
reconstruc¢ao das cidades européias apés a Segunda Guerra Mundial. As intervencoes
dessa época tiveram como caracteristica grandes financiamentos publicos e construgao
em massa de habitagao social. No mesmo periodo, a suburbanizacao nas cidades dos
EUA trazia impactos aos centros urbanos, que aos poucos se transformaram em areas
de negécios, comércio e servicos, rodeadas de bairros “degradados” de moradia das
classes baixas — compostas em sua maioria por negros e imigrantes. O primeiro
momento de renovagdao nas cidades norte americanas, a exemplo de Nova York,

ocorreu por iniciativas pontuais da classe média e de pequenos empreendedores, que

'® O termo gentrificacio vem de “gentrification”, em inglés, que segundo o dicionario Merriam-
Webster é “o processo de renovacio e reconstrugio associado ao afluxo de classes médias e altas em
areas degradadas que geralmente expulsa os moradores anteriores mais pobres” (tradu¢io nossa)..
Disponivel em: <http://www.m-w.com/dictionary/gentrification>. Acessado em: 28 dez. 2006. O
termo também tem sido traduzido como “emburguesamento” (BIDOU-ZACHARIASEN, 2006).
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reabilitaram para moradia edificios nos centros abandonados pelas elites.
Posteriormente, nas décadas de 1970 e 1980, os projetos cresceram e passaram a

contar com investimentos publicos e privados.

No plano teérico do urbanismo a discussao ganha destaque em 1951, quando foi
publicado “O coragao da cidade”, pelo CIAM (Congressos Internacionais de
Arquitetura Moderna), que trazia diretrizes para a recuperacao de centros urbanos, de
acordo com os pressupostos do modernismo expressos na Carta de Atenas (COPANS,
2004). A idéia central era a retomada do valor simbdlico do centro a partir de grandes
intervengdes arquitetOnicas e urbanisticas - com implantacao de novos usos -, que o

tornariam organizado, funcional e mais agradavel.

As criticas a0 modernismo foram inameras: as propostas de renovagao total do tecido
urbano, a rigidez do zoneamento funcional, a desvalorizacao dos aspectos culturais
urbanos, a estratificagdo da cidade conforme as classes sociais, etc. Suas propostas s6
foram tao influentes porque eram funcionais para intervencao em conflitos sociais e

problemas urbanos da época:

Vale lembrar ainda que tanto a renovagdo urbana das dreas centrais quanto a
constru¢ao de grandes conjuntos habitacionais periféricos também foi ao encontro
da necessidade dos governos nacionais de equacionar os conflitos raciais que
marcaram a primeira metade dos anos 60, no caso dos EUA e a escassez de
moradia provocada pela onda migratéria que teve lugar em diversos paises da

Europa (COPANS, 2004, P. 27).

A principal corrente contréria as propostas modernistas de interven¢ao na cidade — o
contextualismo - teve como precursor Aldo Rossi, que pregava a valorizagao dos
significados histéricos e culturais dos espacos como guia dos projetos de intervengao e
readaptacao de usos. Nesse sentido destaca-se o Plano Diretor de Bolonha de 1970,
elaborado pelo Partido Comunista Italiano, que influenciou inimeros projetos urbanos
na época. O enfoque cultural, no entanto, dava margem a uma ideologia da

diversidade que escondia os conflitos sociais urbanos.

Na década de 1970 houve uma mudanga significativa na orientacao da politica

urbana, coincidindo com o enfraquecimento do modelo fordista de produgao e o inicio
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do desmantelamento do Estado de Bem Estar Social. O neoliberalismo pregava o fim
dos grandes projetos integrados e financiamentos a politica urbana, incentivando as
intervencdes locais através da atragdo de investimentos privados para projetos
pontuais. Foi o inicio da hegemonia dos projetos estratégicos pés-modernistas e das

operagoes urbanas, com parcerias publico-privadas baseadas em incentivos fiscais.

Essas estratégias de desenvolvimento e planejamento urbano difundiram-se na Europa
e Estados Unidos, acentuando-se com a globalizagao e a competicao entre as cidades,
através do city marketing com propésito de atrair investidores, empresas e turistas.
Portanto o poés-modernismo emerge como estratégia de interven¢dao na cidade,
substituindo o planejamento e o ordenamento territorial. Essa estratégia foi
amplamente difundida através de casos paradigmaticos — como Docklands na
Inglaterra e Barcelona — transformando-se numa forma hegemodnica de pensar e

intervir na cidade — nao apenas nos centros “degradados”.

Nesse sentido, os recentes projetos de intervengdo para requalificacio de centros
urbanos podem ser entendidos mais como estratégia econdmica - um fim em si - do
que fruto de demandas sociais. Os grandes projetos partem da idéia da degradagao
para justificar intervengbes que na maioria dos casos tém por objetivo gerar
valorizagao imobilidria e substituir a populac¢ao de baixa renda que habita e utiliza os

centros urbanos por classes médias e altas.

Ap6s a conclusao de inimeras intervencoes na Europa e nos EUA a discussao sobre a
gentrificagao tornou-se inevitavel, bem como impulsionou movimentos de resisténcia
e defesa da manutengao da populagao de baixa renda nas dreas de intervengao, para o
qué foram propostos producao de habitagao social e utilizagdo de instrumentos

urbanisticos visando a garantia da fungao social da propriedade.

A gentrificagao tornou-se uma das formas mais rentaveis de produgao da cidade para o
capital imobilidrio e para as economias urbanas em competicao. Nesse sentido, Smith
(20006), entende que os processos de renovagdo passaram de gentrificacao pontual a
generalizada, presente em todo o tipo de intervencao urbana e com ampla promogao
institucional — privada e publica. A gentrificacio teria se tornado a principal

caracteristica do desenvolvimento urbano atual, bem como o principio que rege o
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planejamento urbano contemporineo. Por isso o termo foi banido do discurso, que
passou a se utilizar de palavras como “regeneracao”, que disfarcam o processo de

expulsdo dos pobres e remetem a cura de areas urbanas “doentes”.

Em oposi¢ao aos processos de renovagao total do tecido urbano, com demolicao,
substituicao de edificacoes e populagao, foram formadas correntes na Europa que

» " com manutencio da populacio existente e obras de

defendiam a “reabilitacao
melhorias que nao afetavam por completo o tecido urbano original, bem como
conjugagao com politicas de habitacdo social. Destaca-se, nessa linha, a experiéncia

francesa.

Tanto as intervencdes com propoésito de valorizacao quanto aquelas com preocupagao
de melhorias urbanas sem exclusao social influenciaram fortemente os discursos e as
praticas de interven¢do no Brasil e na América Latina. No primeiro grupo podemos
citar o conhecido caso do Pelourinho, em Salvador. J4 no segundo permanecemos
ainda no plano retérico, uma vez que sao incipientes as propostas de reabilitacao
conjugada com producao de habitacao social nos centros urbanos. A experiéncia

recente de Sao Paulo (2001-2004) estaria nesse segundo grupo.

A conexao com as experiéncias dos paises ricos se dd nao apenas nas politicas de
renovagao urbana. Smith ressalta que as convergéncias de experiéncias entre
“primeiro” e “terceiro” mundos se dao através do liberalismo do fim do século, sendo a
gentrificacado apenas um dos pontos. Vale lembrar que muitos dos projetos de
interven¢do nas cidades dos paises pobres sao financiados por bancos internacionais,
como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que impdem a agenda e a

metodologia a ser aplicada, desconsiderando o contexto econdémico e social local.

' Maricato (2001) e Diogo (2004) colocam a oposicdo entre “renovagio” e “reabilitacio”, a primeira
seria um processo de substitui¢ao total dos tecidos urbano e social e a segunda apenas pequenas
intervencdes para melhoria do habitat. Essa oposi¢ao dos termos também ¢é utilizada em Portugal, na
discuss@o sobre os processos de intervencdo em dreas centrais. Ja Smith (2000) ressalta que o termo
“regeneragdo” tem sido utilizado recentemente para camuflar os processos de gentrificacdo. No Brasil,
“reabilitacao” tem sido utilizada como o processo que menos interfere no tecido social, seguido de
“revitaliza¢do” e “renovacio”, sentidos que adotaremos. No entanto, ressaltamos que a palavra
reabilitacao também ndo soa apropriada para os processos que objetivam inclus@o social, uma vez que
remete — assim como regeneracao — a doenca, sendo termo recorrente na drea médica.
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Outra forma de influéncia sao as cooperagdes “técnicas” entre cidades e paises. A
questdo da intervengao em centros histdricos sofre, desde os anos sessenta, influencia
significativa das diretrizes para conservacao do patrimonio da humanidade da
UNESCO, que realiza periodicamente discussdes internacionais através de instituicoes
de cooperacao e redes de cidades de diversas naturezas (RIVIERE D ARC, 2006).
Essas discussoes apenas determinam um leque de questdes a serem abordadas, uma
vez que nao cabem para contextos diversos, como é o caso de Sao Paulo, cujo volume
de patrimonio edificado é insignificante perto de cidades como Salvador, Recife,
Olinda e Rio de Janeiro®. Mas contribuem para a discussio da reabilitacio com
politica habitacional, uma vez que uma das diretrizes é que a recuperacao de imoéveis
tombados é bem sucedida para o uso habitacional — nao necessariamente de baixa

renda.

Apesar das diferencas, generaliza-se a idéia de que é preciso intervir de alguma forma
nos centros urbanos originais. Paralelamente, hd a percepcao pelos técnicos
comprometidos com as questdes sociais, de que faltam instrumentos de regulacao do
mercado para realizar intervencbes comprometidas com o interesse coletivo. Nesse
sentido, tomaram como referéncia as experiéncias européias, eleitas como modelos
bem sucedidos de reabilitagao, dentre os quais destaca-se a influencia da experiéncia

francesa, especialmente no caso recente do Programa Morar no Centro, em Sao Paulo.

Diogo (2004) estudou a influencia da experiéncia francesa de reabilitacao urbana na
formulacao dos programas municipais do governo Marta Suplicy, nos quais identificou
principalmente o cardter humanista e a preocupa¢ao com a manutencao da populagao
moradora das areas de intervencao. Segundo a autora, a influencia se deu através de
eventos, cursos, convénios e cooperacdes técnicas, a partir de 2000%'. O que chamou a

atengao de nossos técnicos, preocupados em promover habitacdo social e manter a

% Para as cidades com concentracio de patriménio histérico a Caixa Econdmica Federal criou o
“Programa de Recuperagio de Sitios Histéricos”, e assinou convénio de cooperacdo técnica com o
governo francés em 2001, visando o desenvolvimento de Estudos de Viabilidade de Reabilitagio de
Imdveis para Uso Habitacional em Sitios Histéricos. No 4mbito desse programa foram desenvolvidas
reformas de imdéveis tombados no Rio e em Salvador para habita¢ao social, em conjugagio com o
programa PAR (Arrendamento Residencial).

*! Foram diversos eventos desde 2000, em parceria com as universidades francesas e brasileiras, que
abordaram desde a formatacio institucional da politica de reabilitagao de edificios, os critérios de
subsidios a baixa renda e a proprietarios de iméveis, até aspectos técnicos para reforma das edificacdes.
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populagao pobre no Centro, no contexto do projeto de reabilitacio da édrea, foi a
dimensao das politicas habitacionais francesas visando a melhoria do habitat, em todo
o pais. Essas politicas movimentam hoje quase 50% da producao da industria da
construgao civil francesa, com varias escalas de financiamento e subsidios, bem como
utilizagdo de inumeros instrumentos urbanisticos para cumprimento da fung¢ao social

da propriedade, protecao e recuperagao do patrimonio.

As politicas de reabilitacao francesas foram, num primeiro momento, mais voltadas a
reforma de edificagdes. Posteriormente, foi inserido o conceito de habitat, englobando
a melhoria dos bairros como um todo, com preocupacao com as questdes sociais —
dentre as quais a minimizacao dos processos de gentrificacao. O modelo de OPAH
(Operacao Programada para a Melhoria do Habitat) - desenvolvido de forma
semelhante também em Lisboa - inspirou a elaboracio do programa PRIH

(Perimetros de Reabilitagao Integrada do Habitat) em Sao Paulo em 2001.

Portanto a experiéncia francesa introduziu em Sao Paulo a preocupacao com a questao
da habitacao social, no contexto das agdes de reabilitagao. No entanto, os projetos de
valorizagao imobilidria europeus, como Docklands em Londres, tém sido hegemonicos
como modelo. As cidades latino-americanas tém passado por politicas urbanas em
area centrais (ainda que nao efetivas em Sao Paulo e ja em andamento ha vinte anos
no México) muito parecidas, com nitida influencia dos modelos europeus,
notadamente o de Barcelona (Bidou-Zachariasen, 2006). Os pontos mais recorrentes
tem sido a valorizagdo do patrimoénio histérico, a promogao de atividades econdmicas
de cultura, turismo e consumo de luxo e o incentivo ao uso habitacional com
diversidade social. A autora considera que a questao da “diversidade social”, tida como
um elemento de incentivo aos investimentos imobilidrios privados, mascara o
proposito de gentrificacdo, uma vez constatados o cardter extremamente popular que
adquiriram os centros das cidades latino-americanas nos ultimos anos. A insercao da
questao habitacional no propésito de diversidade social foi uma resposta discursiva aos
movimentos sociais contrarios aos processos de renovagao e gentrificagdo das drea

centrais.
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Em acordo com a autora, Smith (2006) afirma que a questao da conjugagao entre
renovacao de centros e politica habitacional tem sido bastante defendida e debatida na
Europa recentemente. Porém, as propostas, que frequentemente colocam a
necessidade de repovoamento das areas centrais visando a promog¢ao de um “equilibrio
de classes”, tornam-se mais claras quando analisamos quais bairros sao indicados para

regeneracao:

Para os politicos, urbanistas e economistas, o equilibrio sociolégico de Brixton,
em Londres, significa fazer regressar as classes médias brancas. Os arautos do
equilibrio ecoldgico raramente sao a favor de um reequilibrio dos bairros brancos
pela chegada de africanos, caribenhos ou asiaticos. Nao é a populagiao em geral
que deve ser ‘reconduzida ao centro’ — certamente nao se trata de mineiros
gauleses, de operarios agricolas da Bavaria ou de pescadores da Bretanha — este
chamado de retorno as areas centrais é sempre um chamado ‘interessado’ para
que as classes médias e médias altas brancas recuperem o controle das politicas
econdmicas e culturais, assim como do espaco das grandes cidades. A andlise do
siléncio sintomatico daqueles que sao convidados a voltar revela os interesses de

classe que estao implicados. (SMITH, 2006, p. 83).

Para Bidou-Zachariasen (2006), “o fato de existir uma grande proximidade entre
diversos programas urbanos de um continente ao outro mostra também que as
camadas sociais condutoras do modelo também estao hoje ‘mundializadas™(p. 54).
Mais que isso, a difusao das politicas de regeneragao urbana e a camuflagem do
propésito de gentrificagao demonstram a vitéria ideolégica da visao neoliberal das
cidades, que “eufemiza os problemas da polarizacdo social e da exclusdao das classes

populares” (p. 34).

As influencias dos processos de reabilitacao externos em Sao Paulo, especialmente os
europeus, ocorre, portanto, através da disseminagao de politicas neoliberais urbanas.
Os conflitos vividos naqueles paises sao também reproduzidos aqui, uma vez que o
que estd em jogo é a disputa pela cidade e pela economia da cidade, entre as classes
sociais urbanas. Os discursos que incorporamos em nossas propostas de politicas

publicas, invariavelmente ambiguos, sao influenciados por esses conflitos. E essa
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ambigliidade é propria do neoliberalismo, podendo propiciar resultados contrarios sob

a mesma argumentagao teérica e discursiva.

O melhor exemplo disso é a questao habitacional nas areas centrais a intervir, colocada
como projeto de “mistura de classes” e nao como demanda social. A questao da
diversidade social, presente na teoria e no discurso sobre a reabilitagao de centros, aqui
e nos paises europeus, esconde o desejo de atrair as classes médias e altas, que teriam
papel fundamental na reversao da deterioracao das areas, ou seja, na reversio da

popularizagao.

O que pode fazer diferenca no caso de Sao Paulo é a presenca e a for¢ca dos
movimentos sociais do Centro, anterior a conclusao de um grande projeto de
renovagao com gentrificacao. Isso nos coloca numa posicao vantajosa, pois é possivel
evitar que acontecam expulsdes em massa como correu na Europa e nos EUA ou, ao
menos, estabelecer um contraponto inicial. Se reconhecemos a demanda por habitacao
social no Centro como legitima e fundamental é pertinente abandonar o discurso da
diversidade social. Ademais, o Centro ja é um dos poucos conjuntos de bairros de Sao
Paulo que apresenta diversidade social (BIDOU-ZACHARIASEN, 2006). Portanto é
preciso cautela nos discursos e propostas, se se deseja realmente produzir habitagao
social no Centro e manter a populagao pobre que ali habita, melhorando suas

condicoes de vida.

1.3. A defesa da habitacao social no Centro de Sao Paulo

A constru¢ao da questao da habitacao social no Centro desenvolveu-se recentemente,
através de uma sucessao de pensamentos e leituras sobre a questao urbana e os

Processos em andamento no Centro.

O modelo Centro-Periferia de entendimento da cidade teve como principal
contribui¢do o adiamento da formulacao da questao, uma vez que os problemas

habitacionais foram identificados apenas com a questao da periferia, sendo o Centro —
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cidade formal - o local de moradia dos capitalistas e de reproducao do capital através

da Industria da Construgao Civil.

As décadas de 1970 e 1980 foram marcadas por processos que nao podiam ser
explicados somente pelo modelo Centro-Periferia, como a formagao de enclaves
fortificados, de novas centralidades e mais tarde o crescimento das favelas por toda a
cidade e dos corticos nas areas centrais e envoltdrias. Esses processos contribuiram
para a formacdao da idéia hegemdnica da degradacao do Centro e, portanto, da
necessidade de intervencao no mesmo. Mas essa discussao nao incluia a questdo

habitacional, muito menos social.

O final da década de 1990 foi marcado pela leitura sécio-espacial da cidade através de
mapas e dados sdcio-econdmicos. Se por um lado essa forma de analise contribuiu para
a idéia de esvaziamento do Centro — populacional, econémico, edilicio -, reforcando a
no¢ao de degradacao, por outro fundamentou a construcao da defesa da habitacao
social no Centro, demonstrando a subutilizacdo do estoque construido, o nao
cumprimento da fun¢do social da propriedade e a extrema segregagiao social da

metrépole.

Também nesse periodo chegaram as noticias da reabilitagao de centros na Europa, na
linha da renovagao que marcou os anos 1990. Essas experiéncias tiveram influencia
através da divulgacao de casos bem sucedidos, cooperacoes técnicas e financiamentos
internacionais, passando a inspirar técnicos e administradores publicos na América
Latina. A idéia de que era preciso intervir nos centros urbanos torna-se hegemonica,
abrindo espaco para propostas de renovagao fisica, economica e social das dreas
“degradadas”. A critica as intervencoes também foi divulgada, ressaltando a
necessidade de pensar mecanismos anti-gentrificacao e politicas de habitacao social.
Tanto as propostas gentrificadoras como as de compromisso com a populagao de baixa

renda tiveram influencia em Sao Paulo, num jogo de argumentacao e forcas até hoje

indefinido.

Em 1997 foi realizada a primeira ocupagao organizada em um edificio vazio no Centro

de Sao Paulo, fato que se tornou um marco na histéria da habita¢ao social nessa area
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da cidade®. A partir dai a questio nio podia mais ser negligenciada, negada ou
formulada apenas no plano tedrico, vinculada aos projetos que cada gestao municipal
elaborava para a reabilitacao do Centro. Era uma questao social evidente, representada
por movimentos organizados, que defendiam o direito de morar no Centro e de ter

suas condicoes de vida melhoradas.

Os movimentos sociais, junto a técnicos da area da habitacdo, passaram a discutir a
possibilidade de formulagao de um programa habitacional para o Centro, voltado a
moradores e corticos. Na época, as discussdes centravam-se na possibilidade de
formatacao de um programa de locagao social, aos moldes da experiéncia francesa
(Silva, 2000). A oportunidade de efetivar as propostas aconteceu através da CDHU,
dando origem ao PAC BID. Mas é ingénuo acreditar que a formulacao desse
programa foi fruto apenas de pressdes sociais: o intuito do programa foi, desde o
inicio, apoiar os planos de revitalizacao do Centro pelo governo do Estado, que previa
a erradicagao dos corticos e a valorizagao imobilidria a partir de grandes intervencoes

em equipamentos culturais e reforma de edificios publicos tombados.

Num primeiro momento, portanto, a defesa da habitacao social no Centro aconteceu
com enfoque na demanda dos corti¢os, que estava negligenciada hd anos. Os
movimentos de moradia do Centro, com origem nas lutas dos corticos, passaram a

reivindicar uma politica habitacional ampla.

No final da década de 1990 o Centro voltou ao foco das atencdes pela questdo
habitacional e nao apenas pelos problemas que lhes haviam sido atribuidos como
singulares, advindos da degradac¢ao e do esvaziamento que teria sofrido. A questao da

habitacao social no Centro tornou-se elemento chave na discussao da reabilitagao, nao

> A primeira grande ocupagio foi no prédio da Secretaria da Fazenda, na Rua do Carmo, por cerca de
mil familias. O edificio estava fechado hd mais de dez anos. Em seguida foram ocupados um edificio
do INSS, na avenida Nove de Julho e um conjunto de sobrados da USP, na Rua Pirineus (Silva,
2000). As ocupagdes organizadas passaram a ter o apoio das universidades. No final da 1997 foi
realizado um laboratério para elaboragdo de propostas de projeto num edificio ocupado na Rua do
Ouvidor. O projeto contou com a participa¢ao de alunos e professores da FAU USP e da Escola
Politécnica de Turim. A experiéncia foi sistematizada em um livro: SANTOS, André Luiz Teixeira et
al., Org. Laboratério de projeto integrado e participativo para requalificacdo de cortico. Sdo Paulo:
FAUUSP, 2002.
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pela presenca dos corticos, mas pela reivindicacado de uma politica habitacional no

Centro.

No entanto, a construcao teérica da defesa da habitacao social no Centro sempre
manteve a questao subordinada a da reabilitacdo da area. Nao ha textos que
mencionem a defesa da politica habitacional na area central desvinculada da
necessidade de reabilitacdo. Parece que as duas questdes estao imbricadas, uma
estimulando o fortalecimento da outra: pois se a reabilitagao necessita, no seu projeto
elitista, da limpeza social, o discurso e as agdes nesse sentido provocam a reacao dos
movimentos sociais do Centro, fortalecendo a luta pela habitacao e pelo direito de

permanecer na area.

Tanto é assim que o surgimento da Associagao Viva o Centro — cujo projeto é de
renovagao fisica e social - impulsionou a organizagao de resisténcia dos camelos,
catadores de material reciclaivel, moradores de rua e trabalhadores do sexo —
movimentos sem grande visibilidade anteriormente — e resultou na defesa da

“reabilitagdo com inclusao social”.

No campo da arquitetura e do urbanismo, os estudiosos de esquerda fortaleceram a
defesa da habitagao social no Centro ao longo da década de 1990. Analisamos a
seguir, como dois dos principais autores dessa linha — Helena Mena Barreto Silva e
Nabil Bonduki - articularam as visdes sobre a cidade, o Centro e a questdo

habitacional na defesa da habita¢ao social no Centro, e em que contexto o fizeram.

Em 2000 foi realizado o primeiro grande semindrio sobre habitacao em areas centrais,
na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da USP, intitulado “Habitagao no Centro
de Sao Paulo: como viabilizar essa idéia?”?* Foi redigido texto base para a discussao,
no qual Silva (2000) reconhece caracteristicas potenciais para a efetivagdo de uma
politica habitacional nessa regido, com base em dados dos censos do IBGE, da
pesquisa Origem-Destino do Metr6 e do cadastro imobiliario da Secretaria de

«

Finangas do Municipio de Sao Paulo. A autora inicia o texto afirmando que “a

2 . ’ . sz . . . -~

> A partir dai, aconteceram sucessivos semindrios e debates, nos quais houve participacio de
representantes de paises europeus que haviam implementado experiéncias de reabilitacio de centros
com habitagao social, baseada em locagao social.
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ampliagao do uso residencial nas 4reas centrais de Sao Paulo [...} parece ser um
consenso, mas a questao nao é simples no contexto do processo de reabilitacao”
(SILVA, 2000, p.02). E defende uma politica habitacional como forma de minimizar

os efeitos de um processo de gentrificacao eminente no Centro de Sao Paulo:

[...] ndo se conhece nenhuma politica de revitalizagao do centro que nao tenha
sido acompanhada de valorizacao e da conseqiiente expulsiao das familias mais
pobres, mesmo quando existe essa preocupacao por parte do poder publico. {...}
Cabe ao poder publico e a sociedade implementarem instrumentos de politica
urbana e investimentos em programas de habitacao social que se contraponham

as tendéncias de expulsao (Silva, op. cit, p. 02).

Tal politica deveria ser articulada a preservacao do patrimdnio histérico, bem como a
politica urbana de melhor aproveitamento da infra-estrutura instalada na cidade.
Apesar da perda de populacao, do abandono de edificios, bem como da demoli¢ao
para construgao de estacionamentos que vinha ocorrendo na area central, Silva
considera que existiam fortes fatores favoraveis a producao de habitagao de interesse

social nessa 4rea:

— existéncia de bairros (ainda) nao disputados pelo mercado imobilidrio formal de

residéncias ou escritdrios;

- existéncia de terrenos vazios, de edificios residenciais passiveis de reforma e de

edificios comerciais passiveis de reciclagem;

- existéncia de edificios de valor arquitetonico ou histérico, para os quais a melhor
alternativa de recuperagao e manutencao é sua reabilitacao para uso residencial.

(SILVA, op. cit., p. 03).

Note-se que os argumentos fundamentam-se nas idéias de perda da dinimica
imobilidria, subutilizagao dos iméveis e possibilidade de recuperagdo do patriménio
através de projetos habitacionais. Além do potencial fisico, a autora ressalta a
existéncia de um contexto social favoravel a realizagao de uma politica habitacional: a
reivindicagao dos movimentos de moradores de cortico e sem-teto de permanecer no
Centro e terem suas condicoes de habitacao melhoradas. As ocupag¢des organizadas sao

apontadas como uma solug¢ao para a situagao de moradia das familias ocupantes, bem
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como uma forma de denunciar o problema habitacional e o abandono dos edificios,
sendo ponto de partida para negociagdes de uma politica habitacional com o governo.

Mas Silva, ressalta o conflito de interesses que envolve a questao:

[...1 Por outro lado, temos iniciativas {...} {de associacdes de bairro e dos governos
municipais e estaduais} visando a revaloriza¢do do patrimdnio, requalificacao do
espaco publico e intensificagao de atividades culturais; assim como propostas de
estimulo a reinstalagao do tercidrio de prestigio e aumento da atividade

imobilidria residencial (SILVA, op. cit., p. 02).

Ao longo do texto, a autora apresenta aspectos sobre a histéria do Centro, colocando
como principais motivos da periferizagao ocorrida a partir de 1940 a expulsao dos
moradores de corticos através de intervencOes urbanisticas, a implantagao do sistema
de transportes ligando Centro e Periferia, os altos precos do aluguel e a crise da
locacdo, devido ao congelamento dos valores pela lei federal do inquilinato, em 1942,

que reduziu a oferta de moradias de aluguel.

Em seguida, apresenta dados sobre as caracteristicas atuais do Centro, ressaltando a
perda de populagao e domicilios na Gltima década, a baixa densidade demografica da
maioria dos distritos centrais, as altas taxas de vacancia e o numero baixo de
langamentos imobiliarios pelo mercado formal — os quais relaciona com a legislagao
urbanistica vigente a partir de 1972. A autora também aponta a degradagao advinda
do sistema de transporte — coletivo e individual -, devido a intervengdes vidrias e a

concentracao de linhas de 6nibus e equipamentos como terminais inter-modais.

Em relagao aos espacos publicos, constata degradacao, promovida por intervencoes

publicas e pela presenca das classes populares e marginalizadas:

por sucessivas intervengdes desastrosas do setor publico e de proprietarios
privados e pela ocupacao desordenada pelos ambulantes durante o dia. Durante a
noite, o abandono e a falta de policia favorecem a presenca de marginais, que
inibem a utilizagao por cidadaos ‘pacatos’. Cresceram também as ocupagoes de
baixos de viadutos e os moradores de rua, exigindo solugdes necessariamente

mediadas por politicas sociais (Silva, op. cit., p. 29).
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A autora contrapde, no entanto, que os dados de concentragdo de empregos e
ocupagao de edificios com uso comercial apontam para a permanéncia de grande
vitalidade econdémica da regido, ao contririo do indicam os demais dados, numa

primeira andlise.

Os corticos também sao abordados, em especial a questao da falta de informagdes
precisas sobre o numero de moradores, as vantagens dos mesmos em morar no Centro

e os altos precos por metro quadrado pagos no aluguel dos comodos.

Todos esse dados sdo utilizados na argumentacao em defesa da habitagao social no

Centro:

A produgao de unidades de interesse social no Centro teria o duplo papel: de criar
alternativas vidveis para a populagao interessada em morar no Centro e reverter o
processo de abandono da drea. As vantagens urbanisticas e econdémicas da
provisao habitacional no Centro sao evidentes: reduzir a pressao sobre o sistema
de transportes; otimizar a infra-estrutura e os equipamentos instalados; e evitar a

expansao excessiva das cidades, especialmente sobre dreas de prote¢ao ambiental.

Para a cidade de Sao Paulo, é importante que seu centro seja um espaco de uso
misto e de apropriacao democrética, onde convivam o comércio, 0s servicos, as
residéncias, as atividades culturais e grandes manifestagoes politicas, o que
contribuird para a redugiao da violéncia urbana. A presenca da populacao de
menor renda em moradias dignas garantird que o centro seja também um espago
de diversidade sociocultural, contrapondo-se a segregacao espacial que caracteriza

os bairros ricos e os bairros pobres da cidade. (Silva, op. cit., p.03).

A autora defende ainda que o processo de reabilitacdo com habitagao social seja
realizado com participacao social e de forma integrada. Apesar da defesa da habitacao
para os mais pobres, visando a melhoria da questao habitacional e do funcionamento
da cidade como um todo, o discurso da diversidade social e do equilibrio de classes

esta presente.

Outro importante texto em defesa da habitagao social no Centro — “Habitacao na area
central de Sao Paulo: uma opg¢ao por uma cidade menos segregada, por um centro

sem exclusdo social”’- foi produzido pouco depois, no contexto da discussao do Plano
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Diretor, em 2001. Na época foi formada uma Comissao de Estudos sobre Habitagao
na Area Central, na CAmara Municipal, presidida pelo entdo vereador, Nabil Bonduki.
Segundo texto de apresentacao, o objetivo da Comissao foi “analisar a situacao da area
consolidada da cidade, em particular seu esvaziamento econémico, imobilidrio e
populacional, e propor medidas para incrementar o uso habitacional na regido, em

particular no que se refere a moradia de interesse social (BONDUKI, 2001, p. 1).

O autor relembra que as intervencdes publicas no Centro sempre aconteceram no

sentido da renovagao, gerando expulsao da populagao mais pobre:

enfrentar o problema da deterioragao do centro sempre se deu sem a preocupagao
de manter essa populacao na regido, em condicdes dignas de moradia. A opgao
sempre foi exclui-los de morar perto. [...} habitagdo popular no centro virou

sindbnimo de cortico, de precariedade, de anomalia (Bonduki, op.cit., p. 3).

Associa 0 esvaziamento imobilidrio e o processo de subutilizagao de imdveis a
formagao de novas centralidades, com tendéncia acentuada na dedada de 1980. Além
disso, aponta a defasagem das construcdes devido a novas demandas tecnolégicas dos
setores comerciais e de servicos. Mas, assim como Silva, afirma que o Centro nao
perdeu a vitalidade, constituindo-se num pélo de empregos e comércio especializado,

apesar da popularizacao que sofreu.

A habitacao social é apontada pelo autor como uma demanda dos movimentos
organizados e também como uma forma de “dar sustentabilidade” a intervencao de
recupera¢ao da area central proposta pelo poder publico municipal. Mais do que isso,

o autor considera que

Viabilizar moradia digna nas areas centrais nao é, simplesmente, responder a uma
reivindicacao justa dos movimentos de moradia e da populacao de baixa renda
moradora de cortigos; trata-se de uma proposta para a cidade, na perspectiva de

reduzir as desigualdades urbanas e a segregacao social (Bonduki, 2001, p.04)

Por isso, o autor ressalta a necessidade de utilizar instrumentos urbanisticos para

reverter a logica de localizacdo dos conjuntos habitacionais na periferia e a
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subutilizacao de areas urbanizadas, nao apenas a area central — todos os bairros

consolidados da cidade.

Ao caracterizar o esvaziamento da area central utiliza-se dos mesmos dados que Silva:
perda de populacgao e densidade populacional. Também utiliza 0 mapa de incremento
populacional por distrito, fornecido pelo Gabinete da vereadora Aldaiza Spozati, que
mostra altas taxas de crescimento nos distritos mais distantes do Centro - nas areas de

prote¢ao aos mananciais -, e crescimento negativo em todo o Centro Expandido.

Por fim, Bonduki indica que a questao da habitagao social no Centro é um desafio,
principalmente devido aos conflitos e disputas de setores sociais pela area. Para

viabilizar a politica habitacional, propde:

[..] a Cimara e esta comissao vao debater essa questao na perspectiva de
recuperacao sem exclusao social. Para isso, é fundamental garantir acesso a terra e
sobretudo aos iméveis sub utilizados, subsidio para a populagao de baixa renda e
mudanga da legislagdo, para agilizar e baratear a produgao habitacional. O Plano
Diretor de Sao Paulo, que contard com os instrumentos urbanisticos aprovados
no Estatuto da Cidade, certamente poderd garantir novas condigdes para a

produgao de habitagao a baixo custo no centro. (BONDUKI, op. cit., p. 10)

Assim, um conjunto de fatores de ordem tedrica, politica e social levaram a construgao
da questao da habitagao social no Centro de Sao Paulo, tal como a conhecemos hoje.
No plano teérico, a defesa da habitagao social no Centro foi fruto do percurso das
visdes acerca do crescimento da metrépole e da questao habitacional. Ambas foram
marcadas pela visao dos teéricos de esquerda. J4 a construcao tedrica acerca dos
processos em andamento no Centro foi mais influenciada pela visao ideoldgica sobre o
fendmeno da popularizacao da regiao. Essa visao ideolégica tem sido utilizada das
mais diversas formas e graus de intensidade, tanto pelos que defendem a intervengao
no Centro com habitacao social e inclusao social, como pelos que propdem a
renovagao social como impulsora da recuperacao urbanistica da area. Esses ultimos
também tém se utilizado da defesa do incremento habitacional na regiao, mas com o
intuito de atrair as classes médias e altas. O discurso da “diversidade social”, no

entanto, esta presente nos dois projetos para o Centro.
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Nos planos politico e social, ressaltamos a mobilizacao dos movimentos sociais do
Centro — como reagao ao eminente processo de gentrificacao, como reivindicacao de
uma politica puiblica ampla e como demanda habitacional organizada (caso dos que ja

habitam o Centro, em condi¢des precarias).

Ainda no plano politico, a elei¢ao de um governo municipal progressista (2001-2004)
consistiu o contexto ideal para a formulagdo de um conjunto inédito de programas de
habitacao social no Centro e de instrumentos urbanisticos que facilitariam a
implementacao dessa politica - sao esse programas e instrumentos que analisaremos

no proximos capitulos.

Por fim, em 2003, outro marco politico e institucional fortaleceu a questio da
habitacao social em centros urbanos. Houve mudanca de gestao no Governo Federal e
criacdo do Ministério das Cidades. Tal Ministério lancou um programa de
“Reabilitacao de Centros Urbanos”, no qual combina recuperacdo do patrimonio

histérico e habitagao social. E colocado como objetivo do programa:

Reverter o processo de expansao urbana através do constante alargamento de suas
fronteiras periféricas e a0 mesmo tempo repovoar e dinamizar areas centrais ja
consolidadas; isto contribui com o arrefecimento da segregacao social e espacial e
melhora as possibilidades de integracao de diversas classes de renda a economia e

a vida urbana (MINISTERIO DAS CIDADES, 2005, P.09).
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Capitulo 2

Producao de habitacao social no Centro

A formacao da questao da habitagao social no Centro — enquanto questao tedrica,
politica e social — é recente, como pudemos perceber na analise realizada no capitulo
anterior. A formagao da questao enquanto objeto de intervenc¢ao publica, na agao de
producao de habitagao social, também ¢é recente e pouco significativa, se comparada a
producio na periferia do municipio e da metrépole nas uGltimas décadas'. Nesse
capitulo analisamos essas acdes concretas de producao publica no Centro,
relacionando-as ao contexto politico em que foram efetivadas, bem como ao discurso
que as embasaram. Nosso foco de estudo é o periodo de 2001 a 2004, quando

identificamos a produgao mais significativa, em quantidade e qualidade.

" O calculo de unidades totais produzidas até 1997 por COHAB, HABI e CDHU, por zona da
cidade, mostra que apenas 2,6% (3.979 unidades) foi localizada nos Centros Hist6rico e Expandido;
enquanto as Zonas Sul, Leste e Norte, somam 82, 9% (127.408 unidades). Apenas na Zona Leste 2
(por¢do mais distante do Centro) concentraram-se 60,2% das unidades. Dados de Silva (1998).
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No discurso das gestdes municipais a questao aparece pontualmente desde a década
de 1970, relacionada aos corticos, e sempre subordinada a um conjunto de diretrizes

urbanisticas para a area central. Para Diogo (2004)

o fato de, em 1975, a necessidade e os principais argumentos que justificam a
ampliacao do uso habitacional no Centro ja estarem delineados, nos faz refletir
sobre quais fatores determinaram a demora de quase trinta anos para chegar ao

ponto inicial de uma acao concreta e ampla (DIOGO, 2004, p. 151).

A autora sugere duas justificativas: o distanciamento histérico entre as politicas
habitacional e urbana e a identificagdo da questao da habitagao no Centro apenas com
os corticos, sobre os quais as administracoes municipais concentraram-se na tentativa
de contagem da demanda, mas nunca chegaram a intervir na realidade das habitacoes
e dos moradores. Outra justificativa para esse adiamento da questao é dada por Silva,

que relaciona a falta de acao do poder publico as pressoes populares:

Até o final dos anos 80, nos 6rgaos publicos, a proposta de intervencao na
habitagao no Centro restringia-se a melhorias da habitagao encorticada [...} As
reivindicagdes dos movimentos populares — quando comecaram — ou estavam
dirigidas para melhorias nos corticos ou para moradia baseada no lote e na

autoconstrucio” (SILVA, 2000, p. 38).

Portanto a proposicao de uma politica habitacional na drea central nao aconteceu
durante os ultimos 30 anos nem pelo lado do poder puablico e dos técnicos, nem pelo

lado dos movimentos sociais.

Na ac@o concreta, temos marcos pontuais: a producao de conjuntos pela Cohab no
Bras, em meados da década de 1980 e os programas voltados para moradores de
cortico no governo Erundina (1989-1992). Os conjuntos verticais do Bras, construidos
pela Cohab em 1986 foram destinados a classe “média-superior”, segundo classificagao

da Companhia, em terrenos de propriedade da mesma. Foi a primeira produgao

* A experiéncia dos mutirdes no governo Erundina e municipios com administragdes de esquerda no
final da década de 1980, trouxeram grandes avangos para a discussdo da habitagio e tornaram-se
bandeira de luta desde entdo. No entanto, mantiverem o foco central de atuagao nas periferias.
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habitacional publica significativa no Centro (LABHAB, 2006)’. No entanto, os

empreendimentos nao foram destinados a demanda de habitacao social ou de cortigos.

Figura 2.1. Empreendimentos da Cohab no Brés, 1986 (Fotos da autora).

No governo Erundina foram promovidos os primeiros empreendimentos de habitagao
social pelo poder publico como parte de um programa habitacional com foco no

Centro.

A postura da municipalidade com relacao ao tratamento a ser dado aos corticos
sempre foi a da remogao [...} com a administracao Luiza Erundina, uma nova
politica comegou a ser adotada, com a proposta de fixagdo da populacao
encorticada em seu local de moradia. (SAMPAIO, M.R.A.; PEREIRA, P.C.X,,
2003)

No ambito do “Programa de Produg¢io de Habitacio de Interesse Social”, promovido
pela Secretaria de Habitagao (SEHAB), foram realizados os mutirdes Celso Garcia
(1992) e Madre de Deus (1995), ambos constru¢ao nova em terrenos de corticos de
origem. Os dois projetos executados somaram 227 unidades habitacionais e foram as
primeiras praticas de produ¢ao de habitagao no local original do cortico, atendendo a
demanda moradora do mesmo. Apesar da pequena producao e da descontinuidade das

acbes na gestdo seguinte, a experiéncia foi uma resposta a pressoes e fortaleceu os

? Foram construidos 2004 apartamentos junto a estacio de metrd Bras e 1044 junto a Bresser (Silva,
2000).

* Além desse programa, foi criado o “Programa de Recuperacio de Corticos”, que previa melhorias
pontuais nos imdveis encorticados através de dois sub-programas, o primeiro para a compra dos
imdveis e o segundo para financiamento para reforma ou constru¢iao nova no terreno de origem.
Através desse programa foram iniciados outros pequenos empreendimentos, paralisados na gestdo
Maluf e concluidos apenas na gestdo Marta: Imoroty, Pedro Facchini e Eiras Garcia.
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movimentos do Centro, uma vez que provou ser viavel a producao de habitacao em

areas centrais e para a demanda de corticos.

Ainda na administracao Erundina foi feita proposta de Plano Diretor (que nao chegou
a ir a votagao) que previa incentivos a politica habitacional em areas centrais, visando a
melhor utilizacao da infra-estrutura, a promocao de adensamento e a diversidade de
usos. Para tal foram previstas Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS — nos corticos,
com objetivo de garantir a fixacdo da populacao pobre nas édreas centrais. Essa foi a
primeira iniciativa de articulagdo entre produgao habitacional e instrumentos

urbanisticos no Centro:

[...} esse programa foi o primeiro fixagao da populagao no Centro. E ele foi uma
referéncia pra discutir também o PAC. Porque a partir dessa experiéncia os
movimentos foram na CDHU e comecaram a discutir a importincia de um

programa de atuacio em corticos .

A administra¢ao seguinte, de Paulo Maluf (1993-1996), nao manteve ou desenvolveu
politica habitacional para essa drea da cidade e centrou-se no Projeto Cingapura, no
qual favelas em dreas consolidadas da cidade e localizadas junto a importantes vias
eram em parte substituidas por conjuntos habitacionais, com claro propdsito
publicitario, dado que o restante da favela permanecia sem melhorias. O programa,
apesar de nio ser voltado para 4reas periféricas, também ndo tinha como foco a Area

Central e sim, favelas com visibilidade na cidade consolidada.

Para o Centro, Maluf criou o Pr6 Centro, langado em 1993. O programa tinha como
objetivo a “requalificacao urbana”, para deter o processo de degradagao do Centro,
supostamente causado pela dificuldade de acesso, circulagdo e estacionamento;
obsolescéncia do estoque imobilidrio, insegurancga pessoal e deterioracao ambiental e
paisagistica Previa investimentos pontuais, principalmente no perimetro do Centro
Histérico, na drea da antiga Administracdo Regional da Sé, mas muito pouco dos

projetos foi executado nessa gestao.

> KOHARA, L. Coordenador do Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos. Entrevista concedida
em abril de 2006.
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O governo Celso Pitta (1997-2000) deu continuidade ao Pré-Centro, assinando um
financiamento com o BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento). Para a questao
habitacional foi elaborado o “HabiCentro”, que previa quatro linhas de atuagao:
Habitacao para classe média, Operagao cortico, Projeto terceira idade e Projeto
residencial estudantil. A elaboragao desse plano teve grande influencia da Associacao

Viva o Centro (DIOGO, 2004).

Por outro lado, as pressdoes dos movimentos organizados de moradia — Unificacao das
Lutas de Cortigos (ULC) e Férum de Corticos® - resultaram na indicagio de 42 iméveis
para projetos de habitacao social. Mas nada foi executado e no mesmo perimetro de
vigéncia do Pré-Centro foi aprovada a Operacao Urbana Centro (lei 12.349/97), que
previa incentivos a renova¢do urbanistica através de demolicdes e remembramento,
mudanca de uso, constru¢ao de garagens nao computadas na drea edificada final e
coeficiente de aproveitamento podendo chegar a 6,0. Ou seja, a operagao ia no sentido

oposto ao incentivo a habitacao social no Centro.

O periodo mais recente, a partir de 2000, destaca-se pelo conjunto acdes concretas de
produgao de habitacao social no Centro, que engloba as reabilitacoes de edificios pelo
PAR Reforma (Programa de Arrendamento Residencial — Reforma), a producao da
CDHU (Companhia Estadual de Desenvolvimento Habitacional e Urbano) pelo PAC-
BID (Programa de Atuacao em Corticos, com financiamento do BID) e um conjunto
de programas municipais iniciados pelo governo Marta (2001-2004) no ambito do
Programa Morar no Centro — Locacdo Social, Bolsa Aluguel, Perimetros de
Reabilitagao Integrada do Habitat (PRIHs) e Programa de Corticos - paralisado pelo
governo Serra/Cassab (2005-atual).

Nesse periodo mais recente, quando a questao da habitacdo social no Centro tornou-se
alvo de programas publicos - que nao chegaram a constituir-se em politica — o

contexto foi de pressdao pelos movimentos de moradia do Centro, consenso em relacao

¢ Segundo Barros (2003, p. 42) “A histéria dos movimentos de moradia que atuam na regio central
tem origem na Molca, na Associagdo dos Trabalhadores da Mobca, desde fins dos anos 70.
Atualmente s@o sete movimentos que atuam na regido central de Sao Paulo. Sua estruturagio se deu a
partir de subdivisdes do grupo inicialmente formado na associa¢ao acima referida, chamado de ULC:
Unificacao das Lutas dos Cortigos”. Os cinco grandes movimentos atuantes hoje no Centro sao: ULC -
Unificagdo das Lutas de Corticos, MMC - Movimento de Moradia do Centro, Férum de Corticos,
MSTC - Movimento dos Sem Teto do Centro e MSTRC — Movimento Sem Teto da Regido Central.
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a necessidade de intervengao publica para melhoria da 4rea central e formulagao de
um Plano Diretor para Sao Paulo, com enfoque na possibilidade de aplicagao de
instrumentos urbanisticos recém aprovados pelo Estatuto da Cidade. Pela primeira
vez, a questao da habitagao social no Centro foi defendida como politica puablica
abrangente, vista como parte do problema habitacional da metrépole. Nesse sentido
ocorreu uma reversao, pois anteriormente a questao havia sido identificada apenas
com o problema dos corticos. No periodo de 2001 a 2004, o Programa Morar no
Centro, além de priorizar a produgdao na area central, trata a demanda de corticos
apenas como mais uma, dentre um universo mais amplo a ser atendido. Além disso, o
periodo recente concentra a produ¢ao mais significativa em quantidade e qualidade,
bem como a real possibilidade de articulagao entre producao de habitagao social e
instrumentos urbanisticos aprovados para o Centro, ainda que com poucos resultados.
E interessante notar que, no entanto, o Programa Morar no Centro era apenas um dos

itens de um programa reabilitacao geral do Centro — o A¢ao Centro.

O que o Programa Morar no Centro traz é uma discussao da moradia no Centro
atrelada a outras discussoes do Centro. [...} traz um debate da habitacao popular
no Centro e da requalificacao do Centro. E traz uma proposta de articulagao das
intervengdes e uma metodologia de atuagao, uma qualificagao nos programas que
ja existiam. D4 uma dimensao mais ampla, faz o programa e pensa o Centro, nao

s6 o cortigo.’

O grafico 2.2. ilustra a evolu¢ao do nimero de unidades produzidas, por programa, de
1992 a 2006. Através dessa ilustragao observamos claramente a concentragao da
produciao no periodo de 2001 a 2004, bem como a paralisacaio dos programas
municipais, ou com o envolvimento do municipio - no caso do PAR -, a partir de

2005.

" KOHARA, L.
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Grafico 2.1. Naimero de unidades produzidas no Centro por ano de conclusao e

programa habitacional (1992 a 2006)®
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O objetivo desse capitulo é tracar um quadro geral da produgao habitacional publica
do periodo 2001 a 2004, passando pelo contexto de elaboragiao, forma de
funcionamento e resultados desses programas habitacionais. O objetivo especifico é

buscar elementos para entender as dificuldades e potencialidades dos programas

® Através do FMH — Fundo Municipal de Habitacao — foram produzidas unidades novas para venda
financiada (Provisdao) e Locagao Social. Nao foram computadas as bolsas aluguel concedidas pela
Prefeitura no mesmo periodo. No PAR Reforma — Programa de Arrendamento Residencial - as
unidades provém de reforma de edificios no Centro, com financiamento da Caixa Econdmica Federal e
gestdo conjunta com o Ministério das Cidades e a prefeitura. O CDHU/PAC BID é o Programa de
Atuagdo em Corticos - promovido pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do
Estado de Sao Paulo, com financiamento do BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Os dados sobre produgao de cada programa apresentados ao longo do capitulo foram organizados a
partir de trés fontes: o recente levantamento elaborado pelo LabHab FAU USP (LabHab, 2006),
publicacées da SEHAB e da COHAB do final de 2004, publicagio da CDHU sobre 0 PAC (2006), e
informagdes levantadas nos sitios da prefeitura de Sao Paulo e da CDHU nos meses de marco, abril e
maio de 2006.
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desenvolvidos, no contexto dos processos em andamento no Centro. Ou seja, subsidiar
analise posterior acerca das relacbes entre os entraves e potencialidades da producao
habitacional publica e a dindmica de producao da cidade, na qual estao em conflito os

interesses de seus agentes.

Os projetos desenvolvidos no Centro tiveram participagao intensa dos movimentos de
moradia, em parceria com os 6rgaos publicos - promotores e financiadores - na selecao
de iméveis para reabilitagao, negociacao com proprietarios e indicacao de demanda.
Outro agente importante foram as assessorias técnicas de arquitetos e engenheiros, que
mais recentemente incorporaram socidlogos e educadores. Portanto temos como
agentes principais da producao no Centro os movimentos — liderangas e demanda -, o
executivos municipal, estadual e federal — através de técnicos e das companhias de
habitacao -, os Orgaos financiadores, os proprietarios de imoveis, e as assessorias

técnicas.

A articulagao desses agentes para a producdao de habitacao social estd diretamente
relacionada aos resultados obtidos, bem como ao tipo de empreendimento
concretizado, sendo fundamental para a compreensao dos resultados dos programas e
das demandas por legislacao ou formas de financiamento advindas da avaliacao das

primeiras experieéncias.

Dessa articulacao, ressaltamos o papel dos movimentos, junto as assessorias técnicas,
como articulador de todos os outros agentes, desde a concretizacao do primeiro

empreendimento, pelo programa PAR:

[No PAR Reforma}l a construtora ji chega com o imével negociado, a CEF
analisa o empreendimento e fala quanto pode pagar pelo imével — seja terreno ou
edificio. Quem fazia toda a negociacao era 0 movimento e a assessoria, s6 que o
contrato tinha que passar pela construtora, a propria assessoria tinha que ser
remunerada pela construtora. A demanda e a assessoria é tudo acordo politico.

Oficialmente ¢ tudo pela construtora. *.

? VIEIRA, A. D. Arquiteta da Secretaria de Habitacio (SEHAB) no Grupo de Anilise de Iméveis
para reabilitacgdo(GTAI - Pré-Centro), gestao 2001-2004. Entrevista concedida em novembro de
2004.
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O PAR ¢ que ta durando mais, porque a gente tem mais autonomia, vocé
procura o projeto, procura a construtora. Diferente do PAC que vocé apresenta o
cortico, o cortico tem que estar caindo, tem que estar sendo despejado, o
proprietario tem que falar o que vai fazer com o cortico, ai as familias nem todo
mundo tem renda pra ir pra um projeto pronto construido, dai pega carta de

crédito, entdo é muito dificil. '°.

A estratégia do movimento continua sendo a ocupacao. E ela da resultado. Por
causa das ocupagoes de ontem a Prefeitura ja nos ligou pra negociar. [...} Nés
temos muita entrada na Caixa, porque nunca tivemos uma discussao, de sair
xingando, etc. A nossa relacao com o Movimento é que no comego a gente que
faz tudo. Mas a gente também ensina pra eles, porque um dia a gente nao vai
mais estar perto. Nos somos técnicos, nao fazemos ocupacao, nao xingamos o
governo na reuniao. [...} Eles trabalham muito mais com a emocgao. {...} Nao
trabalhamos com o MSTC. Agora trabalhamos mais com a ULC. Fazemos os
estudos, levamos as negociagdes até o projeto sair. Ai somos contratados de
gaveta pela construtora que assina com a Caixa. Por isso é importante: ter uma
boa relagao com a Construtora. E ninguém quer pegar, porque a margem de

, ; 11
lucro no PAR no Centro é menor e da atraso, problema na obra .

Os movimentos ja tinham tudo mapeado, todos os imdveis vazios. Mas eles
trabalham muito mais indicando areas pra ocupacgdao pontual, e nao discutem
muito as questdes mais gerais. O que mobiliza as pessoas é a questao da casa,
precisa romper um pouco com essa légica. {...} Para os movimentos a estratégia
era mais pontual, prédio e lote, tentando financiamento pra aquele projeto

’C ’ . . ~ . ;. . 12
especifico. Af faziam negocia¢ao com proprietarios direto .

Tendo essa dinimica como presente nos processos de producao da habitaciao social

torna-se mais facil compreender o funcionamento dos programas em vigéncia de 2001

a 2004, que apresentamos a seguir.

'Y KROLL, Verbdnica. Coordenadora do Férum dos Corticos. Entrevista concedida em maio de 2006.

" GUSSON, Alessandra Lauriano Alfonsi. Engenheira da Assessoria Integra. Entrevista concedida em
abril de 20006.

SANTO AMORE, CAIO. Arquiteto da Assessoria Técnica Peabiru. — Trabalhos Comunitarios e
Ambientais. Entrevista concedida em abril de 2006.
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2.1. Produgio de habitacao social no Centro de 2001 a 2004

2.1.1. Os programas em vigéncia
Programa de Arrendamento Residencial — Reforma — PAR Reforma

O PAR foi langado em 1999 pelo Governo Federal (gestao Fernando Henrique
Cardoso), através da Caixa Econdomica Federal (CEF). O programa é destinado a
populacao de até seis salarios minimos de renda familiar, prioritariamente de grandes
centros urbanos, e consiste em arrendamento residencial, com op¢ao de compra ao final
do prazo de contrato. A partir de 2001, a Caixa passou a financiar o programa PAR
Reforma, uma adaptacao do PAR original, voltado as demandas dos movimentos
organizados do Centro de Sio Paulo'® através da reforma de edificios desocupados para

a producao de habitacao social.

O Programa foi adaptado a reforma por uma demanda dos movimentos sociais. Em
1997, esses movimentos e as assessorias técnicas apresentaram uma lista de imdveis
vazios no Centro de Sao Paulo, exigindo que os 6rgaos publicos promovessem a
reabilitacao para HIS. O PAR Constru¢ao estava sendo formulado na nessa época,
consistindo numa possibilidade de financiamento. Iniciam-se entao as ocupacdes de
edificios como forma de pressao, ocorrendo uma ocupagao na quadra da Caixa
Economica, na Sé. As negociagoes resultam no PAR Reforma, sendo assinado o

primeiro em 2000 — o edificio Fernao Sales.

O PAR ¢ para ser um empreendimento do mercado. A Caixa assina diretamente

com a construtora, nao requer envolvimento da Prefeitura. E de um banco para a

" A Lei Federal 10.188/2001 criou o Fundo de Arrendamento Residencial - FAR, cujos recursos sio
utilizados no Programa de Arrendamento Residencial - PAR, cabendo a Caixa Econdmica Federal sua
implementac@o. O arrendamento pode ser feito em até 180 meses, sendo que a taxa de arrendamento
mensal é calculada considerando 0,7% do preco da unidade habitacional pronta. Ao final do prazo de
arrendamento, as familias tém a opg¢ao de compra do imével. O valor maximo do custo do imével para
a Regiio Metropolitana da cidade de Sdo Paulo é de R$ 40.000,00, sendo admitidos casos excepcionais
em que o valor do imdvel podera ultrapassar este limite. Foram disponibilizados para o PAR R$ 880
milhdes, em todo o pais (CEF, 2001).
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as construtoras. A partir da primeira ocupagao é que a CEF abre a negociagao

para transformar o PAR em Reforma. (VIEIRA, 2006)".

O Programa PAR é gerido pela Caixa Econdmica, através da contratacao de uma
construtora que se responsabiliza pelas obras. Em Sao Paulo, no entanto, os
movimentos, assessorias e Prefeitura tiveram papel fundamental, participando das
negociagdes com os proprietarios de iméveis e para definicao de demanda, edificios e
projetos. Em 2001 foi assinado convénio entre a Prefeitura e a Caixa para
implementacao do PAR Reforma, no ambito do Programa Morar no Centro. A
Prefeitura se obrigou a um conjunto de medidas visando facilitar a obtencao de
iméveis, a reducao de custos e prazos para licenciamento, a melhoria da qualidade dos
projetos e a indicagao de familias prioritarias. A Caixa se obrigou a garantir que os
empreendimentos viabilizados fossem destinados a demanda indicada pela Prefeitura e
que os subsidios concedidos pela Prefeitura fossem repassados aos arrendatarios, além
de atender a um conjunto de critérios relativos a qualidade de projetos e inser¢ao

urbana dos empreendimentos.

Uma vez aceitos os custos e demais valores referentes ao projeto, a CAIXA compra a
area ou prédio, incluindo o projeto que serd executado pela empresa de construcao civil
apresentada na fase de andlise. O grande entrave tem sido a equagao entre o preco do
imével e da obra, e 0 nimero de unidades final, uma vez que o pre¢o unitario nao pode
ultrapassar a faixa dos 40 mil reais. Além disso, as empreiteiras nao costumam
trabalhar com obras de pequeno porte, e tampouco as imobilidrias que gerenciam o

condominio e o arrendamento posteriormente.

Nisso, a lista de quase 400 imdveis fornecida pelos movimentos foi sendo descartada,
uma vez que a maioria dos imdveis nao era viavel dentro dessas condi¢des. O trabalho

do GTALI era fazer os estudos de viabilidade dos iméveis. Segundo Vieira:

foram considerados inadequados os edificios que estavam parcialmente ocupados,
nao estavam a venda; o porte nao condizia com o programa (ex: sobrados) e
aqueles cujas caracteristicas arquitetdnicas eram inadequadas (ex: pé-direito,

iluminagdo...). Ao todo 54 imédveis foram objeto de estudos de viabilidade

4 . .
" Entrevista concedida em novembro de 2004.
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arquitetdnica e financeira”.”Até 2004, haviam sido concluidos seis
empreendimentos, totalizando 624 unidades. (SEHAB, 2004). Outros sete projetos
foram desenvolvidos e contratados, mas nao chegaram a ter a obra finalizada até o final

da gestao.

A tabela abaixo, demonstra a comparacao entre os valores de oferta dos imdveis, os
valores venais e os valores de viabilizagao do PAR Reforma, segundo os casos estudados
no GTAI. Percebe-se que os valores de oferta estao muito acima dos valores venais e
estes acima dos valores de viabilizagdo dos empreendimentos tanto para compra de

imoveis comerciais, como de hotéis e residenciais.

Tabela 2.1. Comparacao de valores por unidade viabilizavel

Valor Venal

Valor Oferta

Valor Viab.

R$/UH

R$/UH

R$/UH

Comercial RS 26.050,26| RS$ 33.253,08| R$ 11.161,50
Hotel R$ 20.281,23| RS$ 43.371,52| RS 17.384,45
Residencial RS 20.804,81| RS$ 25.237,90| R$ 17.070,87

Fonte: SEHAB, 2004.

Durante as discussoes sobre o Plano Diretor e a defini¢ao do PRIHs e ZEIS, o GTAI
indicou diversos imoveis estudados para incidéncia dos instrumentos de cumprimento

da fungao social da propriedade, mas a maioria nao foi incluida como tal nos Planos

Regionais.

1 VIEIRA, A.D.
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Programa de Atuacao em Cortigos — PAC/BID

O PAC é o programa do governo do Estado de Sao Paulo para corticos no Centro. Foi
criado em 1998, num momento de crescente pressao social e vicuo nas administragdes
municipais acerca da questao. As ocupacdes organizadas haviam aumentado e os
governos Maluf e Pita completavam seis anos de dificuldades de didlogo entre a
prefeitura e os movimentos, bem como nenhuma agio efetiva de produgao habitacional
no Centro. Paralelamente, técnicos e liderancas vinham discutindo com a CDHU a
possibilidade de implantacdo de um programa de locagao social. A resposta foi a
criacio do PAC, para o qual o governo assinou financiamento com o BID'. Tal
financiamento aconteceu num momento em que O governo iniciava projetos de
revitalizacao de edificios tombados, concentrados na regiao da Luz — Pinacoteca do
Estado, Estacao da Luz, Estagao Julio Prestes, antigo prédio do DOPS, entre outros.
Na mesma época, a prefeitura, sob a gestao de Celso Pitta, assinava financiamento

também com o BID para revitaliza¢ao do Centro de Sao Paulo.

Portanto o programa vem com o intuito, nao explicitamente declarado, de erradicar os
corticos do Centro, o que ajudaria no processo de revitalizacao. Por esse motivo a
principal forma de atuacao do PAC tem sido a demolicao do imével encorticado e
construcao de edificios novos, que podem atender ou n2o a demanda original, uma vez
que isso depende da capacidade de endividamento de cada familia. A apresentagao do
programa, disponivel no sitio da CDHU, ressalta a relacao da presenga dos corticos

com a necessidade de revitalizar o Centro:

Os cortigos representam um problema cronico nos grandes centros urbanos. O
Pré-Lar Atuacio em Corticos (criado pelo Decreto 43.132 de junho/1998 do

Governo do Estado) atua para mudar essa realidade a partir de um abordagem

' O volume de recursos para o programa é de US$ 220 milhdes, sendo metade do Governo Estadual e
metade do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Numa primeira etapa do programa, de
2002 a 2005, foi previsto investimento de US$ 70 milhdes para a construcao de 5 mil unidades na
regido central de Sdo Paulo.
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ampla, contribuindo para revitalizar o centro deteriorado dessas cidades (CDHU,

2006). "

O programa coloca como objetivos: “produzir unidades habitacionais a partir da
construgao nova ou reforma, para venda ou aluguel, destinada a populagao moradora

em corticos” (Silva, 2000, p. 42).

A atuacao se da em perimetros definidos, chamados de setores basicos de intervengao,
localizados em bairros considerados prioritarios. Em Sao Paulo sao nove setores: Pari,
Bras, Mo6ca, Barra Funda, Belém, Cambuci, Liberdade, Bela Vista e Santa Cecilia.
Nesses setores foram realizados levantamentos de uso e ocupagdo do solo e
identificacao de imdveis encorticados. A pesquisa foi realizada pela CODHU em parceria
com a fundagdo SEADE (Fundagao Sistema Estadual de Anilise de Dados) e revista
pela CDHU em 2004. Foram encontrados 1.648 iméveis encorticados nos nove
setores, uma area de aproximadamente 62 km?, com 14,7 mil domicilios e 38,8 mil
moradores (CDHU, 2006). Nesses setores foram selecionados corticos para

intervencao, nos quais ¢ foi realizado levantamento sécio-econdmico.

g
4
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.

Figura 2.2. Setores Bisicos de Intervencio — CDHU — PAC — BID. Fonte: Domingues, 2004.

""" Disponivel em: <http://www.cdhu.sp.gov.br/http/prohab/corticos/tecorticos.shtml>. Acessado

em: 20 dez. 2006.
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Até o momento pouco foi realizado no ambito do programa. Em 2002 foram entregues
as primeiras unidades habitacionais: 160 unidades no bairro do Pari (Rua Canindé, 53)
- dois edificios de dez andares, cada um com 80 unidades de dois dormitérios e 40
metros quadrados de area util. O empreendimento, chamado de Pari-A, atendeu
familias de trés corticos da cidade: o Cinema da Modca, Hospital Nossa Senhora
Conceicao (no Bras) e o Edificio Almeida (na esquina da Av. Sao Joao com Rua Ana
Cintra, em Santa Cecilia). Os corticos de origem foram demolidos e no seu lugar
construidos os edificios novos. Parte das familias, que nao apresentava renda para
entrar no financiamento ou que alegou nao desejar participar do empreendimento,

recebeu verba de atendimento no valor de R$ 1.800,00.

O atendimento pelos programas tem sido basicamente o arrendamento com
possibilidade de compra. Mas recentemente, tem sido concedida Carta de Crédito
(individual) para compra de imével no mercado, usado ou novo, com condicoes de
habitabilidade avaliadas pela CDHU. Nos dois casos é concedido subsidio, mas este
invariavelmente nao proporciona o atendimento a familias de renda mais baixa — de
zero a trés salarios minimos — porque os custos totais dos imdveis financiados sao

muito altos. '8

A ajuda de custo também ¢é usada no caso de a familia moradora do cortico em
intervengdo nio poder ou nio querer nenhum dos financiamentos oferecidos'. Essa
forma de atendimento, utilizada em todos os programas da CDHU, é muito
questionavel, uma vez que nao resolve o problema de moradia da familia e agrava a
questao habitacional na cidade. As familias “removidas” acabam resolvendo sua
condi¢cao de moradia, temporariamente, em situacao de precariedade igual ou pior a
que se encontravam antes da intervencdao. Muitas constroem favelas em locais

distantes ao da moradia original.

"% Atualmente, o subsidio é de R$ 15 mil por familia, e o valor maximo da carta de crédito é de R$ 45
mil, segundo Maria Cldudia Brandao, coordenadora do programa.

" No empreendimento a2 Rua Ana Cintra, em Santa Cecilia, por exemplo, o imével foi desapropriado e
reformado, resultando em 70 unidades habitacionais (em finalizacdo da obra no momento). Viviam no
local 84 familias, das quais, segundo informacées da CDHU de 2002, 31 optaram por um
apartamento no empreendimento Pari-A, 23 escolheram retornar a Rua Ana Cintra apds a reforma, 8
preferiram a ajuda de custo e o restante néo havia se decidido entre as alternativas oferecidas.
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Segundo a Companbhia, a regra geral é que as familias nao comprometam mais do que
30% de sua renda mensal com a prestacao do financiamento ou com arrendamento,
incluindo as despesas condominiais. Os beneficiarios deverao ser moradores ha mais de
dois anos em corticos identificados pelo programa; ter renda familiar entre 1 e 10
saldrios minimos, nao possuir imével no estado de Sao Paulo; e nao ter financiamento
imobiliario no Pais. Em caso de ndao comprovacao destes critérios o morador do cortico
tera direito apenas a ajuda de custo. Na pratica, apenas familias com renda superior a 5

salarios minimos tem sido atendidas devido aos altos valores das prestagoes.

Os empreendimentos podem ser realizados através da aquisi¢ao do imével encorticado,
com reforma, amplia¢ao ou demoli¢do para constru¢ao nova; ou através de aquisi¢ao de
iméveis vazios ou terrenos, em Aareas proximas aos corticos, para constru¢ao de
unidades habitacionais novas. A CDHU ¢é sempre o promotor financeiro, podendo
realizar parcerias com Prefeituras, Associagoes de Moradores e Empresas - de assessoria

técnica e construtoras consorciadas®.

Virios empreendimentos do PAC tém sido realizados através de Empreitada Integral,
que é um programa de constru¢do em regime de empreitada por empresas contratadas
em processo de licitacdo, para fornecimento de todos os itens: terreno, projetos e sua
aprovagao nos o0rgaos competentes, constru¢ao das moradias, implantagao de infra-
estrutura bésica e averbagao do conjunto habitacional. Neste subprograma a CDHU

estabelece parcerias com as Prefeituras com mais de 150 mil habitantes.

A construtora adquire o imével, transfere a CDHU e executa todas as obras. Ao final, a
CDHU realiza a comercializagao e cobranga das prestacoes das unidades habitacionais,

sendo que muitas vezes as familias sao determinadas através de sorteio de pessoas

%O crédito concedido as familias segue as seguintes condices de financiamento e custos (valores de
julho de 2003): a) Subsidio direto ao preco do imével: R$ 14.000,00; b) Financiamento Méximo: R$
28.000,00; ¢) Valor Maximo do Imével = (a) + (b): R$ 42.000,00; d) Valor Maximo de Recursos
proprios FGGTS (*) ou recursos do Orgﬁo: R$ 14.000,00; e) Valor Maximo do Imével com RP/FGTS
ou recursos do Orgﬁo: R$ 55.000,00; f) Taxa de Juros: 6,5% ao ano; g) Prazo de financiamento: Entre
25 e 30 anos; h) Prestacdo: mensal em cotas iguais; Amortizacao tabela price/ reajuste anual IPC FIPE;
i) Garantias: Hipoteca do imével; j) Concessao de Ajuda de Custo: R$ 2.300,00. (*) Recursos Proprios
e Fundo de Garantia por Tempo de Servico. Os valores unitdrios do financiamento variam de R$
40.799,00 a R$ 52.452,00, para regides metropolitanas, empreendimentos verticais. Disponivel em:
<http://www.cdhu.sp.gov.br/http/prohab/corticos/tecorticos.shtml>. Acessado em: 10 maio 2006.
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cadastradas. O financiamento ¢é feito num prazo de até 25 anos, com taxa de juros

entre 4,0 % e 7,7% ao ano.

Outra forma de atendimento é a Carta de Crédito - a concessao de crédito diretamente
as familias para a aquisi¢do de imével - novo ou usado - disponivel no mercado
imobiliario. Para ter acesso a Carta de Crédito as familias tém que apresentar poupanga
prévia. Os recursos sao liberados diretamente para o proprietario do imédvel, que
transfere a propriedade para a familia beneficiada. A cobranca das prestacoes é feita
pela CDHU. Esse financiamento tem como objetivo complementar as agdes de

remogao do PAC.

O principal entrave ao funcionamento do programa tém sido os altos custos finais da
unidade, a maioria produzida por empreitada integral. Isso resulta em prestacdes que
comprometem muito a renda mensal das familias, tornando-se inviaveis. A Carta de
Crédito tem sido uma saida para a questdao habitacional, contribuindo para a
diminuicao das taxas de vacancia. No entanto, ndao garante a permanéncia da familia

no Centro.

De uma forma geral, o programa apresenta limitagdes bastante comuns aos programas
habitacionais: muitas exigéncias legais, excluindo os trabalhadores informais, e
prestacoes incompativeis com a renda das familias mais pobres, que mais necessitam

das politicas.

Além disso, o PAC tem caminhado de forma muito lenta, nao parece haver interesse
em produzir e utilizar o financiamento: até 2004, haviam sido concluidos apenas 3
empreendimentos: Bras F/G, Pari A e Santa Cecilia A (Pirineus), totalizando 388

unidades habitacionais.

Programa Morar no Centro

A gestao municipal Marta Suplicy assume a Prefeitura de Sao Paulo em 2001, sob
grandes expectativas dos movimentos de moradia e das assessorias técnicas em relacdo

a producao de habitacao no Centro.
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As discussoes acerca do programa comegaram no final de 2000, ap6s o resultado das
elei¢bes, numa iniciativa dos técnicos e das liderangas populares. Formaram-se grupos
para mapeamento da Area Central, indicando iméveis para intervencao, terrenos
vazios e corticos. A idéia inicial era que o programa se chamasse “Morar Perto” e
incluisse bairros consolidados nao necessariamente localizados na area central. Mas
havia inameras obje¢Oes, principalmente em relacao a opiniao publica e a reacao dos
empreendedores imobilidrios. Iniciada a gestdao, em janeiro de 2001, as discussoes
continuaram e foi criado o “Morar no Centro”, subordinado inicialmente ao
“Reconstruir o Centro” e, posteriormente ao “Plano de Reabilitacio da Area Central”,

2

conhecido como “Acio Centro”*! e desenvolvido pela EMURB (Empresa Municipal de

Urbanizacao).

O Morar no Centro foi apresentado como uma das prioridades da SEHAB (Secretaria
Municipal de Habitac@o), juntamente a regularizacao e urbaniza¢ao de loteamentos e
favelas e ao prosseguimento dos conjuntos de mutirdao. Sua atuacao estava prevista para
os 13 distritos centrais, localizados nas Subprefeituras da Sé (distritos da Sé, Republica,
Liberdade, Consola¢ao, Bom Retiro), da Mooca (Belém, Bras, Mooca e Pari) e da Lapa

(distrito da Barra Funda).

O programa apresentava como objetivo principal “melhorar as condi¢des de vida de
quem ja vive no Centro, promover a inclusdo social da populagao de baixa renda e
atrair novos moradores para a regiao” (SEHAB, 2004, p. 01). A apresentacao do
Programa ressalta as qualidades do Centro: uso misto, diversidade social, espacos
publicos emblematicos, boa infra-estrutura, oferta de empregos e oportunidades de
geracio de renda”>. Em seguida, aponta como problema a ser enfrentado a perda de

populagao nos bairros centrais nas ultimas décadas, principalmente de familias de

*' O Acio Centro herdou o contrato da Prefeitura com o BID, assinado na gestao Pitta, no valor de
167 milhdes de ddlares, dos quais 25, 9 milhdes para o Morar no Centro. O Programa previa
investimentos diretos em cinco Sub-programas: 1. Reversio da Desvalorizagdo Imobilidria e
Recuperagio da Funcdo Residencial (no qual estava inserido o Morar no Centro), com 17,3% dos
recursos; 2. Transformacdo do Perfil Econémico e Social — 11,5% dos recursos; 3. Recuperacio do
Ambiente Urbano — 37,5% dos recursos; 4. Transporte e Circulacio — 23,0% dos recursos; 5.
Fortalecimento Institucional do Municipio — 5,4% dos recursos (DIOGO, 2004).

** A publicacio ressalta que ha uma distribuicio equilibrada nimero de responséveis por domicilio por
faixas de rendas (dados do IBGE, 2000); e que a densidade de empregos formais no Centro é de 137
por hectare, enquanto no restante da cidade é de 16/ha (dados PMSP/RAIS/DATAMEC, 2000).
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renda média e alta. As razdes disso seriam a “deterioracao da qualidade de vida e a
busca por bairros exclusivamente residenciais e condominios fechados” (SEHAB,
2004, p. 06). Enfatiza ainda, que grande parte dos moradores mais pobres do Centro

enfrentam péssimas condi¢des de habitabilidade, especialmente nos corticos.

Sao citados trés objetivos principais das intervengdes: “melhorar as condigdes de vida
dos moradores do Centro; viabilizar a moradia adequada para pessoas que moram ou
trabalham na regido; evitar o processo de expulsao da populagao mais pobre, que
muitas vezes ocorre em politicas de reabilitacao de centros urbanos” (SEHAB, op. cit.,
p- 09). Portanto o programa coloca claramente a preocupacao com a gentrificagdo
verificada em experiéncias de intervencao em centros urbanos. No entanto, aponta
como diretriz “buscar a diversidade social nos bairros centrais” (SEHAB, op. cit. P.
09). Essa colocagao pode gerar duas interpretacoes distintas. Pela primeira, entende-se
que a gentrificacao seria inevitavel, no contexto da reabilitacao do Centro. Por isso o
programa Morar no Centro funcionaria como um remédio, uma forma de garantir que
parte da populagdo de baixa renda permanecesse no Centro numa situagao de
valorizacido imobilidria®®. Mas por outra interpretacio entende-se que o Programa tem
como objetivo promover a diversidade social e esta seria alcangada com atragao de
classes médias e altas, uma vez que as classes populares ja estao no Centro. Ha
ambigtiidade na proposta, ja que a atragao de classes altas dificulta a produgao de

moradia popular e vice e versa.

De fato, o orcamento do Programa prevé incentivos a habitacao de classes médias,
através de prémios de até 10 mil reais para reformas de areas comuns de edificios,
num total de 2 milhdes de dblares (DIOGO, 2004). Mas nao ha informagdes sobre a
utilizac@o desses recursos. As reformas dos edificios muito provavelmente trariam
valorizagao, mas nao chegariam a ser um incentivo real para atracio da classe média,
talvez apenas para sua manutencao. No entanto, é significativo o fato de o Morar no
Centro fazer parte do eixo de “reversao da desvalorizagao imobilidria e recuperacao da

funcao residencial” do A¢ao Centro, junto a intervengdes urbanisticas de recuperacao

2 / ’ ’ . s 1z ~ . ~ .

* Também ¢é recorrente entre os técnicos a idéia de que a produgao de habitacdo social no Centro
impediria um processo de valorizagio imobilidria exacerbada, por ser dos usos que torna o entorno
pouco atrativo para o mercado imobilidrio.
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de imdveis publicos tombados e da produgao de legislacaio urbanistica — o Plano

Regional da Subprefeitura Sé.

Fica a impressao de que os objetivos nao eram undnimes entre os técnicos da
prefeitura e entre SEHAB e EMURB. A primeira teria como prioridade a habitagao
social e a segunda um bem sucedido projeto de reabilitacao, em interlocugao com os

interesses dos empresarios e do mercado imobilidrio.

Também ¢ interessante notar que a argumentagao do Programa se utiliza da questao
da perda de populaciao de renda média e alta como problematica para a qualidade do
Centro e propoe a diversidade social, na linha da busca do equilibrio da metrépole. A
defesa do equilibrio pode tanto servir a tentativa de proporcionar um novo ciclo de
crescimento imobilidrio para as classes medias e altas no Centro, como ao
compromisso com uma cidade mais justa e ambientalmente mais saudavel. Nesse
sentido, tem forga a percep¢ao de que a expansao da macha urbana para areas muito
afastadas, frageis ambientalmente e protegidas por lei era inaceitdavel como modelo de
crescimento urbano. PreocupagOes iniciais bastante dispares, mas que estdao presentes
concomitantemente na maioria dos discursos em defesa da habitacao no Centro e da
necessidade de recuperacao da area através de melhorias nos espagos publicos e na

circulagao.

Para além do discurso da reabilitacao, o Programa Morar no Centro foi fruto de
mobilizacao envolvendo técnicos da prefeitura, Assessorias Técnicas e movimentos de
moradia, que viram a oportunidade de construir uma politica habitacional na é4rea
central a partir da entrada de um governo municipal progressista. Mesmo dentro do
discurso da revitalizacao, o Programa demonstra avango nas discussoes, pois se assume
a questao da habitacao no Centro como parte das melhorias urbanas e sociais e como

uma reivindicacao legitimas dos movimentos de moradia:

[com as ocupacdes] fica muito clara a disputa pelo Centro. Acontece agao e
reacao, tanto dos movimentos populares, das entidades que qualificam esse
debate, como também do pessoal que tem uma visao contraria a esse tipo de
ocupacao [...]. Comecam a entrar assessorias técnicas pra mostrar a viabilidade

técnica e comega a haver seminarios nas universidades pensando numa visao mais
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urbana, urbanistica. Esse debate ganha varias dimensdes. Entao o Programa

Morar no Centro é fruto de um actimulo de um debate da sociedade. E os buracos

deixados nesse debate.

As Assessorias Técnicas, que até entao haviam atuado com foco na periferia, através
da construgao de conjuntos em mutirdo com autogestdo, passaram a concentrar
esforcos na questao do direito ao Centro, buscando associar-se aos movimentos de
moradia dessa 4drea da cidade. Por um lado, os movimentos e assessorias viam a
oportunidade politica de promover empreendimentos na area central, inspirados pelas
primeiras experiéncias do Programa PAR Reforma e pela possibilidade de
financiamento que este representava. Por outro lado, o modelo do mutirdao com
autogestao estava em crise e um dos motivos dessa crise era o fato de que nao se

encontrava mais com facilidade grandes glebas de terrenos na periferia.

Nesse momento também entrava em discussao o Plano Diretor municipal, e havia
sido aprovado ha pouco o Estatuto da Cidade. Esse contexto trouxe a preocupacao em
elaborar instrumentos especificos para a questao da habitacao social no Centro, bem
como para o cumprimento da func¢dao social da propriedade. Através de tais
instrumentos seria possivel romper com a histérica desarticulagdo entre politica
habitacional e urbana, que tanto dificultava a execucao de programas habitacionais
em areas providas de infra-estrutura, devido aos altos precos da terra urbanizada. (Os

instrumentos criados para tal foram analisados no Capitulo 3).

No ambito do programa, foram criadas quatro linhas de atuagao: Locacao Social, Bolsa
Aluguel, Perimetros de Reabilitacao Integrada do Habitat (PRIHs) e Programa de
Cortigos. Paralelamente foi assinado convénio com a Caixa, para cooperacao no PAR
Reforma. Os resultados foram a producao de cerca de 1200 unidades habitacionais —
namero inexpressivo para constituir uma politica habitacional, mas nunca visto no
Centro de Sao Paulo -, bem como a realizagao de programas inéditos: o Locagao Social
e o Bolsa Aluguel, ambos revertendo a légica de solugdo da moradia através da

aquisi¢ao da casa propria.

Y KOHARA, L.I.
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Os programas PRIH e de Corticos nao resultaram em unidades produzidas, mas foram
bem estruturados e articulados a legislagio municipal para sua execucao. A seguir,

apresentamos as principais caracteristicas de cada um dos programas.

Locagao social

O programa de Locagao Social vem sendo discutido hd anos pelos técnicos e
movimentos de moradia, com base na experiéncia européia, principalmente a francesa.
Nos paises europeus foi desenvolvido como politica habitacional no pés-guerra, quando
foram construidos grandes conjuntos habitacionais publicos, alugados a populacao de

baixa renda com subsidios.

No Brasil a implantagao da locacao social esbarra no modelo da casa prépria como
solucdo hegemonica para a questao habitacional. Segundo Bonduki esse modelo,
disseminado a partir dos anos 1940 devido aos incentivos contrarios ao aluguel® (Lei
do Inquilinato e inseguranca do inquilino) foi inevitavel e teve o papel de associar a

conquista da cidadania a casa prépria:

Malgrado a precariedade dos expedientes que viabilizaram a casa propria, eles
permitiram a transformacao do trabalhador em proprietario. E, enquanto
proprietario, ele acabou por ganhar direito a cidade, entendido como acesso a terra
e a infra-estrutura, mesmo que os beneficios urbanos levassem anos para serem

implantados (BONDUKI, 2004, p. 317).

Buscando superar os obstaculos socialmente construidos em relacao a locacao, a gestao
Marta produziu os primeiros conjuntos publicos para aluguel social: o Parque do Gato

e o Olarias.

O objetivo central do programa é ampliar a oferta de unidades com valores de aluguel
vidveis para familias de 1 a 3 saldrios minimos, as que mais sao atingidas pela falta de

moradia. O parque publico deveria ser composto de edificagdes novas ou reformadas -

» A Lei do Inquilinato restringiu o direito de propriedade, ao congelar o valor dos aluguéis, criando
uma situagao de inseguranga para o inquilino, pois os proprietarios preferiram deixar o imével vago a
aluga-lo pelos pregos determinados pelo governo. As acdes de despejo passaram a ser recorrentes,
transformando os inquilinos em sem-teto de uma hora para outra.
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através da aquisicao de edificios subutilizados. As familias atendidas tinham que ser
cadastradas na Superintendéncia de Habitacao Popular da Secretaria da Habitagao de
Desenvolvimento Urbano (HABI / SEHAB). Os recursos para o programa vieram do
Fundo Municipal de Habitagao, e o valor dos investimentos retornaria ao Fundo

através dos aluguéis pagos mensalmente.

Para beneficidrios com renda familiar até 2 salarios minimos, 0 comprometimento com
gastos de aluguel é de 10 %. Acima de 3 salarios minimos, o comprometimento pode
chegar a 15 % do rendimento familiar (nesses casos, sao admitidas familias cuja renda
per capta nio ultrapasse 1 salirio minimo)**. Ou seja, o comprometimento se da
através de uma equagao entre renda familiar e 0 nimero de membros na familia, num
sistema de ponderagdes e classificacoes conforme as caracteristicas sociais tipico das

politicas do Estado de Bem Estar Social.

Segundo a Prefeitura de Sao Paulo, embora a Locacao Social fosse uma proposta que
podia ser estudada para o conjunto da cidade, a Area Central era a mais indicada para
ser a pioneira por apresentar alto percentual de domicilios alugados e concentrar
corticos, cujos moradores tém perfil de menor renda ou nao tém condigdes de
comprovagao de renda — caracterizando demanda potencial para o programa. Também
alegavam que os financiamentos na regiao eram mais altos por metro quadrado do que
os de dreas periféricas e isso dificultava atender a demanda de baixa renda. Com o
aluguel social essa demanda poderia ser atingida. Por fim, havia forte reivindicacao de

movimentos sociais para implanta¢ao de um programa de aluguel na regido.

Estavam previstas, em 2002, a construc¢ao de 1627 unidades habitacionais, distribuidas
em 12 empreendimentos. Dessas, 420 unidades em terrenos centrais destinados a
Cohab/SP?’, 701 unidades em iméveis pertencentes a diferentes érgaos municipais, em

processo de repasse para a Sehab/Cohab ** e 245 unidades em prédios em processo de

*¢ Fonte: Resolucao CFMH n°23, de 12 de junho de 2002.
7 Empreendimentos Belém (180 unidades); Bresser XIV (140 unidades) e Bresser VI (100 unidades).

** Empreendimentos Conego Vicente Marinho, SPTRANS (235 unidades); Av. Vieira de Carvalho,
SPTRANS (44 unidades); Rua da Assembléia, SJ (160 unidades); Praga Carlos Gomes, SJ (40
unidades); Rua das Olarias, SEMAB (139 unidades); Vila dos Idosos (100 unidades).
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desapropria¢do.”. O mapa (Figura 2.3.) a seguir ilustra as localizaces previstas para os
empreendimentos. Desses, apenas dois empreendimentos foram concretizados — o

Parque do Gato e o Olarias®.

O principal problema de funcionamento do Locagao Social, considerando os
empreendimentos concretizados, tem sido a manutencao fisica do parque publico e a
sustentabilidade econdémica do empreendimento, pois além do aluguel as familias tém

que pagar condominio, e apresentam dificuldades uma vez que tém renda muito baixa.

Cénego Vicente Miguel Marino

| Foz do Tamanduatei/ Mﬁ

Haronesa de Favela do Gato
Forto Carrero

R. das Olafias

Hotel Sao Jodo
Vieira de Carvalho

BARRA FUNDA

Metré Belém

BOM RETIRO

S

Ass:

otel Sendd

CONSOLAGAO

BELA VISTA

LIBERDADE

Figura 2.3. Empreendimentos de Locagao Social — Previsdao 2002. Fonte: SEHAB, 2002.

Além disso, o programa requer acompanhamento social constante, uma vez que é
destinado a familias cuja condi¢ao sécio-econdmica é muito fragil — moradores de rua e
de albergue, idosos, ex-moradores de favela, catadores, etc - devendo participar de

outros programas de seguridade social. A idéia é que, conforme a familia melhore sua

* Empreendimentos: Hotel Sao Paulo (165 unidades); Av. Sao Jodo (35 unidades) e Senador Feijé (45
unidades).

> O Hotel Sio Paulo estd com entrega prevista para inicio de 2007. As obras foram concluidas, mas a
demanda nao foi definida.
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situacao econOmica seja encaminhada para outros programas habitacionais, dando

lugar a familias mais pobres.

Na Franga, no entanto, o programa nao apresenta cardter transitério, uma vez que
aproximadamente 20% da populagao é beneficiaria, sendo 16% locatarios com
subsidio e 5% locatéarios gratuitos (DIOGO, 2004). Os nimeros demonstram que a
questao habitacional no capitalismo, mesmo num pais rico como Franca, necessita de

subsidios diretos para grande parcela da populagao.

No Brasil uma das maiores potencialidades do programa é a possibilidade de
atendimento a rendas raramente atendidas por nenhum programa habitacional, na
qual concentra-se o déficit de moradias. Também pode ser uma saida para a
inadimpléncia e para a rotatividade nas unidades financiadas, que acabam sendo

comercializadas de forma irregular e atendem a rendas mais altas que as originais.

Bolsa Aluguel

O Bolsa Aluguel foi concebido inicialmente como “Moradia Transitéria”, que visava
atender demanda de emergéncia, como familias em situacio de rua, despejo ou
necessidade de desocupagao de iméveis para execugao de programas habitacionais. A
idéia era servir de apoio a outros programas e projetos da prefeitura e consistia em uma
bolsa destinada ao pagamento de aluguel de imével para moradia da familia. A renda
familiar atendida é de 1 a 10 saldrios minimos, com prioridade para as familias de

menor renda. Assim como o Locagao Social, o subsidio varia conforme a renda familiar

31

! A bolsa, cujos recursos vém do Fundo Municipal de Habitacio, é garantida por 30 meses (tempo do
contrato de aluguel), podendo ser renovada por mais 30 meses. O valor varia conforme a renda da
familia: R$ 300,00 para renda de até 3 saldrios minimos, R$ 250,00 para renda de 3 a 6 salarios
minimos e R$ 200,00 para renda de 6 a 10 saldrios minimos. O valor do aluguel do imével escolhido
pela familia pode ser mais alto que o valor da bolsa e a familia é responsavel pela condicio do imével,
assinando uma declaracdo com o proprietdrio assegurando as boas condi¢des. O contrato de aluguel é
feito entre o proprietario e a familia e a bolsa é depositada pela COHAB diretamente na conta do
proprietario. Ao fechar contrato, a COHAB deposita para o proprietdrio uma cau¢io como garantia,
no valor de trés meses de aluguel. Isso permite que o contrato seja feito sem fiador (SEHAB, 2004).
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Esse Programa foi utilizado principalmente para o atendimento de familias de outros
projetos habitacionais, como quando o edificio Sao Vito foi esvaziado para reforma. No
entanto, a idéia parece ser uma solu¢io para a ocupacao das unidades domiciliares
vazias no Centro”’, além de facilitar os tramites burocraticos para os locatarios de baixa
renda, que dificilmente sao aprovados num contrato comum de aluguel. Tendo a
prefeitura como intermediaria, que repassa a bolsa diretamente ao proprietario, a

transagao torna-se segura para O mesmo.

Além disso, a escala de atendimento é muito alta, se comparada a outros programas.
Nos meses finais da gestao Marta foram concedidas 1387 bolsas. Em todo o periodo de
2001 a 2004 foram produzidas 1568 unidades habitacionais no Centro somando-se os

programas Locacdo Social, PAR, PAC e provisao pelo Fundo Municipal de Habitacao.

Assim como o Locagao Social, o programa trabalha no sentido oposto ao modelo de
financiamento a construcao e a aquisi¢ao da casa propria, apresentando vantagens
semelhantes. No entanto, o subsidio a populacao de baixa renda gera polémicas,
principalmente quando nao envolve movimentagao no setor da construgao civil,
recorrentemente apontado como gerador de empregos. Ademais, as construtoras e
incorporadoras sao grande influenciadoras das politicas publicas no Brasil, tendo

histérico de envolvimento com projetos do Executivo e do Legislativo.

Por outro lado, para o pequeno proprietario que tem a possibilidade de alugar seu
imével com grandes garantias o programa é um 6timo neg6cio. Também o é para as
familias beneficiarias, que além da possibilidade de escolher a localizagao, podem morar
num imével compativel com seu tamanho e necessidades, algo inédito nos programas
habitacionais brasileiros, que nunca permitiram que a unidade variasse em tamanho ou

tipologia, com a justificativa da economia.

Ap6s a mudanga de gestao municipal nao foi ampliada a concessao de bolsa aluguel a
familias de baixa renda de Sao Paulo. Beneficidrios do programa tiveram problemas
com o recebimento da bolsa e entraram na justica para obrigar a Cohab a cumprir com

o compromisso firmado em contrato na gestao anterior. Muitos conseguiram, mas

> Segundo dados do Censo do IBGE, em 2000 havia 38,5 mil iméveis vazios no Centro (irea
correspondente a2 Administragao Sé).
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agora estao prestes a perder o beneficio, pois a prefeitura alega que nao tem interesse

€m renovar Os contratos que estao para vencer.

Programa de Corticos

O Programa de Corticos retomou a idéia dos Sub-programas do governo Erundina, de
melhoria das condi¢des de moradia nos corticos, através do cumprimento da Lei
Moura. Para isso era previsto financiamento ao proprietario do cortico, para a reforma

do imével. O programa propunha atuacao em trés eixos:

a) Capacitaciao para moradores de cortico, visando a atuacio dos mesmos na

fiscalizagao das condicoes, exigéncia de cumprimento de seus direitos.

b) Fiscalizacaio das condicdes de habitacio nos corticos, para verificacio do
cumprimento da Lei Moura (lei municipal n° 10.928/91, que da

parametros para a habitacao coletiva) e aplicagao de multa.
C) Intervencio fisica nos iméveis encorticados

Para a coordenagao do Programa foi criada a CIRC — “Comissao de Intervencao e

Recuperacao de Corticos”, formada por técnicos de varias secretarias da prefeitura.

A idéia era que a reforma fosse realizada pelo proprietario, nao devendo interferir no
valor do aluguel pago pelos moradores. Para isso previa-se a assinatura de um contrato
de locacao (contrato de aluguel) entre as partes, antes do inicio da reforma. Nesse
contrato, o valor do aluguel seria determinado e nao podendo ser alterado por 30

meses.

Para a melhoria das condi¢bes de habitabilidade era previsto desadensamento, e as
familias que saissem deveriam ser atendidas por outros programas habitacionais da
Prefeitura. Até o final da gestao foi iniciada apenas uma obra do programa, na Rua
Djalma Dutra, na Luz. A prefeitura acompanhou e negociou a reforma com o

proprietario, que possuia diversos corticos na regiao.
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Figura 2.4. Cortico reformado a Rua Djalma Dutra, Luz (foto da autora).

A idéia do programa é bastante realista e completa, uma vez que nao requer grandes
investimentos e intervencoes urbanas. Depende da negociagao com os proprietarios, da

fiscalizacao e da atuagao dos moradores, por isso é fundamental o eixo de capacitagao.

Foram considerados como parte desse programa os empreendimentos concluidos na
gestao Marta, mas cujos projetos haviam sido iniciados na gestao Erundina, e que
caracterizam-se por intervengao nos cortigos originais através de construcao nova. Sao

pequenos empreendimentos, financiados pelo Fundo Municipal de Habitacio®”.

Perimetros de Reabilitacao Integrada do Habitat

Os PRIHs foram criados com base na experiéncia francesa de reabilitacio de areas
centrais, e consistem em dareas demarcadas nas quais é desenvolvido plano local de
melhorias, com a participagao da populacao e coordenacao de um Escritério Antena -
um escritério publico local, composto por técnicos de diversas areas. O Plano deve
considerar todos os elementos do bairro — moradia, trabalho, satde, educacao, espacos

publicos, etc — visando uma melhoria integral, nao apenas fisica.

» Os empreendimentos concluidos foram os seguintes: Eiras Garcia (15 unidades), Imoroty (8
unidades), Pedro Facchini (12 unidades) e Vilinha 25 de Janeiro (33 unidades). Quando a gestao
acabou estava em obras o Casarao da Rua do Carmo (25 unidades), atualmente paralisado. Todos
esses empreendimentos foram realizados com a organizagao de associacoes de moradores dos corticos
de origem.

33
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Foram demarcados 10 perimetros de reabilitagio no Centro de Sao Paulo, todos
correspondentes a ZEIS 3, sendo caracterizados pela presenca de corticos e de iméveis
ociosos. A intervencao nesses perimetros deveria articular produgao habitacional com
melhoria de corticos e areas publicas, bem como recuperagao do patrimonio construido.
O financiamento para tal era proveniente de empréstimo do BID para reabilitagao do

Centro de Sao Paulo, ja assinado no governo Pitta.

Foram implementadas agoes em dois perimetros — Luz e Glicério — nos quais foram
desenvolvidos diagnésticos participativos e um plano de intervengdes (este ultimo
apenas no PRIH Luz). As atividades tiveram grande envolvimento da populacao
moradora e entidades locais, havendo a formagao de diversos grupos de discussao:
Comissao de moradores de corti¢o, Comité de reabilitacio e Férum de entidades (no
PRIH Luz), Férum de entidades e Grupos de trabalho na area de moradia, saude e

residuos solidos (no PRIH Glicério).

Quanto as melhorias fisicas, foram concretizadas obras de reforma de parquinho na
Vila Economizadora (Luz) e de reforma da Praca Triangular (Glicério). Nao foram
concretizados empreendimentos habitacionais, mas havia estudo para a producao de

200 unidades na Rua Sao Caetano, na Luz, pelo programa Locacao Social.

Também no PRIH Luz foram iniciadas as negociagdes para a viabilizagao do primeiro
empreendimento produzido com as regras de ZEIS 3 — o 25 de janeiro, em obras
atualmente, mas com alguns desvios em relacio as regras das ZEIS 3. Esse
empreendimento seria produzido pelo programa PAR, mas acabou sendo promovido
pela construtora Engelux, com financiamento da Caixa Economica Federal (Crédito
Associativo). Esta sendo produzido independentemente do PRIH, que foi paralisado
pela atual gestao municipal (Serra/Cassab), e comercializado via imobilidria contratada

pela construtora, nio havendo compromisso com a demanda local de cortigos®.

4 . .
** Sobre esse empreendimento ver Capitulo 3.
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2.1.2. Localizagao dos empreendimentos.

Buscamos mapear os empreendimentos iniciados, desenvolvidos e concluidos pelos
6rgaos publicos de producao habitacional, a partir de trés fontes: o recente
levantamento elaborado pelo LabHab FAU USP (LabHab, 2006), publicacdes da
SEHAB e da COHAB do final de 2004, publicacao da CDHU sobre o PAC (20006), e
informacdes levantadas nos sitios da prefeitura de Sao Paulo e da CDHU nos meses de
marco, abril e maio de 2006. Sabemos que foram iniciados os estudos de intimeros
empreendimentos que nao foram a diante, tendo sido incluidos na listagem apenas
aqueles citados em uma das referidas fontes, com informag¢ao de namero de unidades

1. Essa grande quantidade de projetos que nio foram

habitacionais e situacdao atua
viabilizados demonstra a dificuldade da producao de habita¢ao social no Centro, apesar

da existéncia de muitos iméveis desocupados ou subutilizados.

Foram mapeados 47 empreendimentos, sendo 22 concluidos, 16 paralisados pela atual
gestao municipal, 06 em finalizacao de obras e 03 em producao (projeto desenvolvido,
mas obra nao iniciada, segundo a CDHU). Os empreendimentos municipais
paralisados em 2005 devido a mudanga de gestao, encontravam-se em diversos
estagios de desenvolvimento — todos apresentavam projeto basico, parte ja com projeto
executivo, parte com edificios ja desapropriados pra reforma ou em processo de

desapropriacio, parte com obras licitadas e parte em obras.*

A seguir a lista dos empreendimentos identificados e suas principais caracteristicas,
sistematizadas em graficos e tabelas. Optamos por incluir os dois empreendimentos
pioneiros (Madre de Deus e Celso Garcia) na listagem geral, a fim de estabelecer
comparacoes entre os periodos. Pelo mesmo motivo incluimos empreendimentos que
estao em fase de finalizacao atualmente ou que foram paralisados recentemente e
empreendimentos localizados no Ipiranga (fora dos limites dos distritos em pesquisa),
mas realizados no 4mbito do Programa Morar no Centro, como continuidade de

projetos iniciados no Governo Erundina através do Subprograma de Corticos.

% Em publicacio da CDHU de 2006 é mencionada a oferta de 3182 unidades nos nove setores de
intervencao. No entanto, sé foi possivel identificar, levantar os dados e mapear 1928 unidades, através
de informacdes no sitio da companhia.

3 Melhor detalhamento de cada caso devera ser realizado no decorrer da pesquisa, para o qué sera
necessaria conversa com os atuais responsaveis na Prefeitura de Sao Paulo.
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Tabela 2.1. Empreendimentos Habitacionais por Promocao Puablica 1992 - 2006

Tipo de financiamento/ No de Ano de Terreno (propriedade e forma de
No | Nome do empreendimento Localizagéo Distrito . Estagio conclusao ou L
atendimento UH L aquisigdo)
paralisagéao
Aurora Rua Aurora, 579 Republica PAR-reforma 63 paralisado | 2005 n/d
2 Ferndo Sales R. Ferndo Sales, 24 Sé PAR-reforma 54 concl 2000 privado/aquisicdo CEF
Praga da Bandeira Esq. privado/desapr. Pela PMSP;
3 Hotel Sdo Paulo Rua Sao Francisco Sé PAR-reforma 152 em finaliza | 2006 repassado para CEF
4 Joaquim Carlos Rua Joaquim Carlos, 64 Belém PAR-reforma 93 paralisado | 2005 em desapropriagédo 2004
adquirido da Fundagcdo Rede
5 Labor R. Brigadeiro Tobias, 300 Republica PAR-reforma 84 concl 2002 ferrov-REFER
6 Maria Paula R. Maria Paula, 161 Republica PAR-reforma 75 concl 2003 privado/aquisi¢cdo CEF
7 Olga Benario Prestes Av. Celso Garcia, 787 Belém PAR-reforma 84 concl 2002 privado/aquisicdo CEF
8 Prestes Maia Av Prestes Maia, Republica PAR-reforma 249 paralisado 2005 em desapropriagdo 2004
9 Riskalah Jorge R. Riskallah Jorge, 50 Republica PAR-reforma 167 concl 2002 privado/aquisicdo CEF
10 | Sao Vito Av. do Estado, 3179 Sé PAR-reforma 400 paralisado | 2005 em desapropriagdo 2004
privado/desapropriado
11 | Casardo da Rua do Carmo R. do Carmo, 198 Sé FMH/provisdo 25 concl 2004 (repassado para associagéo)
privado/desapropriacdo
12 | Celso Garcia Av. Celso Garcia, 849 Belém FMH/provisdo 182 concl 1992 municipal
13 | Eiras Garcia R. Eiras Garcial, 213 Ipiranga FMH/proviséo 15 concl 2004 privado/desapropriado Sehab
14 | Imoroty Rua Imoroti, 157 Ipiranga FMH/provisdo 8 concl 2003 privado/desapropriado Sehab
privado/desapropriacdo
15 | Madre de Deus (1) R. Madre de Deus, 769 Mooca FMH/provisao 45 concl 1995 municipal
16 | Pedro Facchini Rua Pedro Fachini, 303 Ipiranga FMH/provisdo 12 concl 2003 privado/desapropriado Sehab
privado/desapropriado
17 | Vilinha 25 de Janeiro R. 25 de Janeiro, 319 Bom Retiro FMH/provisdo 33 concl 2004 (repassado para associagéo)
18 | Asdrubal do Nascimento Rua Asdrubal do Nascimento, 282 Republica FMH/Locagéo Social 36 paralisado | 2005 em desapropriagdo 2004
imovel municipal/transferido
19 [ Assembléia R. da Assembléia Sé FMH/Locagéo Social 160 paralisado | n/d Cohab
Rua Visconde de Parnaiba
20 | Bresser XIV X Rua Ariri Mooca FMH/Locagédo Social 120 paralisado | n/d n/d
21 | Brigadeiro Tobias Rua Brigadeiro Tobias Republica FMH/Locagéo Social 250 paralisado | 2005 em desapropriagédo 2004
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Ano de

No | Nome do empreendimento Localizagao Distrito Tipo d_e financiamento/ No de Estagio conclusao ou Terr_e_no_ (propriedade & forma de
atendimento UH L aquisicdo)
paralisagao
imovel municipal/transferido
22 | Carlos Gomes Praca Carlos Gomes Seé FMH/Locagéo Social 80 paralisado | 2005 Cohab
imovel municipal/transferido
23 | Cdnego Vicente Marino R. Cbénego Vicente Marino Santa Cecilia | FMH/Locagao Social 235 paralisado | n/d Cohab
Ed. Baronesa imovel municipal/transferido
24 | de Porto Carreiro Rua Baronesa de Porto Carrero, 169 Santa Cecilia | FMH/Locagao Social 27 paralisado | 2004 Cohab
25 | Hotel Sdo Jodo Av. Sdo Jodo X Frederico Steidel Santa Cecilia | FMH/Locagao Social 35 paralisado | 2005 em desapropriagédo 2004
Rua Toledo Barbosa
26 | Métro Belém X Rua Alvaro Ramos Belém FMH/Locagéo Social 200 paralisado | 2005 n/d
imovel municipal/transferido
27 | Olarias R. Araguaia x R. das Olarias, 505 Pari FMH/Locagéo Social 137 concl 2004 Cohab
Confluéncia dos Rios Tamanduatei e imovel municipal/transferido
28 | Parque do Gato Tieté Bom Retiro FMH/Locagao Social 486 concl 2004 Cohab
29 | Riachuelo Rua Riachuelo, 275 Pari FMH/Locagéo Social 174 paralisado | 2005 em desapropriagdo 2004
30 | Sao Caetano Rua Sao Caetano Bom Retiro FMH/Locagédo Social 200 paralisado | 2005 em desapropriagdo 2004
31 | Senador Feijo Rua Senador Feijé, 126 Sé FMH/Locagéo Social 45 paralisado | 2005 n/d
em imovel municipal/transferido
32 | Vila dos Idosos / Pari | n/d Pari FMH/Locagéo Social 150 finalizacdo | 2006 Cohab
CDHU/PAC BID/ em
33 | S. Cecilia C (Ana Cintra) R. Ana Cintra, 123 Santa Cecilia | Reforma 70 finalizacdo | 2006 privado /desapropriado CDHU
34 |Belém A R. Cel Antonio Marcelo, 536/546/552 Belém CDHU/PAC BID 120 concl 2006 n/d
em
35 | Bom Retiro B Rua Joaquim Murtinho Bom Retiro CDHU/PAC BID 34 produgdo 2006 privado /desapropriado CDHU
em
36 |BrasA n/d Bras CDHU/PAC BID 214 produgéo 2006 n/d
37 |BrasE R. Martin Buchard, 154 Bras CDHU/PAC BID 186 concl 2006 n/d
38 |BrasF/G R. Cel Francisco Amaro, 327 Bras CDHU/PAC BID 200 concl 2004 n/d
39 |BrasJ n/d n/d CDHU/PAC BID 192 em finaliza | 2006 n/d
40 |BrasL R. Martin Buchard, 254/272/278 Bras CDHU/PAC BID 180 concl 2006 n/d
em
41 | Bras M R. Martin Buchard, 254/272/278 Bras CDHU/PAC BID 66 produgdo 2006 n/d
em
42 | Bras O n/d n/d CDHU/PAC BID 144 finalizagdo | 2006 n/d
43 | Cambuci A (Idosos) R. Justo Azambuja, 181 Cambuci CDHU/PAC BID 66 concl 2006 n/d
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Tipo de financiamento/

No de

Ano de

Terreno (propriedade e forma de

No | Nome do empreendimento Localizagéo Distrito . Estagio conclusao ou L
atendimento UH o aquisicao)
paralisagao
em

44 | Ipiranga A n/d n/d CDHU/PAC BID 400 finalizagdo | n/d n/d

45 |MoocaBeC R. Fomm, 235 Mooca CDHU/PAC BID 268 concl 2005 privado /desapropriado CDHU
46 |PariA-1 Av. do Estado Pari CDHU/PAC BID 160 concl 2002 privado /desapropriado CDHU

R. Pirineus esquina
47 | S.Cecilia A (Pirineus) ¢/ R. Brigabeiro Galvao Santa Cecilia | CDHU/PAC BID 28 concl 2003 privado /desapropriado CDHU

93




Fig. 2.5 Mapa de localizacao dos Empreendimentos Habitacionais de promogao Publica 1992-2006.
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Fig 2.6 Empreendimentos PAR
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Fig 2.7 Empreendimentos FMH provis
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Fig. 2.8 Empreendimentos Locacao

97



Fig. 2.9 Empreendimentos PAC BID
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Ao observarmos o Mapa de empreendimentos viabilizados®’, percebemos que a maioria
localiza-se nos distritos Sé e Republica, seguidos de Belém. Esse fato é comprovado pelo
grafico abaixo (Grafico 2.2.), que contém todos os empreendimentos mapeados,
independentemente do estagio atual. Consideramos interessante observar o universo como
um todo (composto por 47 empreendimentos), incluindo os empreendimentos cujos

projetos eram viaveis, mas por algum motivo foram paralisados.

Grafico 2.2. Numero de empreendimentos viabilizados por Distrito de

Localizacao

Republica Sé Bras Santa Belém Bom Pari Ipiranga n/d Mooca Cambuci
Cecllia Retiro

O numero de empreendimentos ndo corresponde necessariamente a quantidade de
unidades habitacionais. No caso de Santa Cecilia, foram viabilizados cinco
empreendimentos, mas todos pequenos, resultando em 400 unidades. No Belém foram
viabilizados quatro empreendimentos e 500 unidades. No Bom Retiro as unidades

viabilizadas ultrapassam o nimero de 700, divididas em apenas quatro empreendimentos.

Para novas construgoes foi possivel viabilizar mais empreendimentos em distritos mais
afastados do Centro Antigo — distritos Sé e Republica -, nos quais ocorre maior oferta de

grandes iméveis vazios — galpoes e terrenos desocupados - e o preco da terra é mais baixo.

%7 Consideramos como viabilizados todos os empreendimentos mapeados, pois passaram do estgio do
estudo.
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Ja para reforma de edificios, nos distritos Sé e Republica concentram-se os imdveis
adequados a esse tipo de empreendimento — grandes edificios verticais abandonados,
comerciais e antigos hotéis. Os grandes prédios tornam o empreendimento viavel, pois
propiciam maior namero de unidades. No entanto, muitos estudos foram realizados,
principalmente para o PAR Reforma e poucos empreendimentos chegaram a concretizar-
se. O principal motivo foi o preco de oferta dos iméveis a serem reformados, muito

superior a quantia que torna viavel o empreendimento.

Vale lembrar que as ZEIS 3 nao foram demarcadas nos distritos Sé e Republica, a nao ser
pontualmente, em iméveis que ja eram objeto do programa PAR. As justificativas para
nao demarcar perimetros nesses distritos, segundo atores do legislativo consultados, foram
a dificuldade de aprovagao na Camara e a indisponibilidade do governo municipal de
entrar em atrito com o mercado imobilidrio, uma vez que sabe-se que o setor tem

interesse nessa area da cidade.

Ao observar o nimero de empreendimentos viabilizados por distrito e programa (Grafico
2.3.), percebemos que o PAC BID nao viabilizou nenhum empreendimento em Sé e
Republica, muito provavelmente porque trabalha prioritariamente através de
desapropriacao e empreitada integral, com constru¢ao nova de grandes edificios. No caso
de desapropriacao, os altos valores de indenizacao e avaliacao dos iméveis inviabilizam a
produgao em areas mais valorizadas. No caso de empreitada integral a produgao é
realizada por empreiteiras, que devem buscar precos mais baixos para compra de iméveis,

direcionando-se a 4areas mais afastadas relativamente dentro do Centro.

No caso do Locagao Social, as unidades estao distribuidas de forma mais homogénea
porque foram identificados diversos prédios, de diversos tamanhos, para desapropriacao e
reforma, além de imdveis puablicos para construcao nova. O programa permite maior
flexibilidade, uma vez que as unidades serdo publicas e para aluguel. No entanto, sé
foram concluidos dois empreendimentos: um no Bom Retiro e outro no Pari, localizados

em terrenos transferidos entre 6rgaos publicos municipais.
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Grafico 2.3. Namero de empreendimentos viabilizados por distrito e programa
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Grifico 2.4. Ntimero de unidades concluidas por programa de 2001 a 2004
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Vemos no Griéfico 2.4. que a principal produ¢ao do periodo, em quantidade, foi pelo
Programa Locagao Social, através de dois grandes empreendimentos (Parque do Gato
e Olarias), ambos foram realizados em terrenos publicos. Pensando nas unidades
viabilizadas, percebemos que a desapropriagao e a transferéncia entre 6rgaos publicos
foram as formas de aquisicio mais utilizadas, ambas em torno de 40% dos casos.
Porém, ao observarmos as unidades concluidas ou em fase de finalizacdao, a

desapropriacao passa a representar 55% dos casos (Grafico 2.5).

Grafico 2.5. Numero de empreendimentos concluidos ou em fase de finalizacao

por forma de aquisi¢ao do imével (%)

transferéncia

entre 6rgaos

publicos
17%

desapropriagcao
55%

compra
28%
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2.2. Resultados dos programas , entraves e potencialidades.

De forma geral, podemos citar como entraves aos programas a mudanga de gestdo
administrativa, a dificuldade de atendimento as familias de O a 3 saldrios minimos de
renda, as exigéncias para aprovacao nos sistemas de financiamento (especialmente pelo
PAR e pelo PAC), as determinagbes politicas partidarias (é visivel o aumento da
producdo em anos eleitorais), entre outros fatores. No entanto, pode-se dizer que esses

sao fatores comuns a problematica da habitagao social, em qualquer parte da cidade.

Pensando em entraves e potencialidades em relacao a forma de produgao dos
empreendimentos, levando em consideragdo suas particularidades no processo
produtivo e a dinamica imobiliaria do Centro, percebemos que a forma de aquisi¢ao

dos iméveis foi fundamental na viabilizagao e no tipo de empreendimento.

Segundo Diogo (2004), os obsticulos a viabilizacio do Morar no Centro e de uma
politica habitacional no Centro, sao a obtengdo de terrenos e iméveis vazios e a
adequagao da legislacao para reabilitacao de edificios. Para a autora “ndo é possivel
fazer uma politica habitacional ampla e sustentavel sem uma estratégia fundiaria
adequada, incluindo a reserva de iméveis” (DIOGO, 2004, p. 111). E alerta para a
dificuldade na aquisicao de iméveis pelo poder publico se agravar devido a valorizagao
imobilidria advinda de intervencbes publicas na regiao. Esses foram entraves

considerados para a elaboracao das ZEIS 3, que analisamos no Capitulo 4.

Os grandes conjuntos de locagao social s6 foram viaveis porque havia terrenos publicos
disponiveis, nos quais foram realizados investimentos vultosos e de longo prazo, uma
vez que se construiu parque publico de habitagbes. A locacao requer capacidade de
gestao do poder publico maior que outros programas. No entanto, é 0 Gnico programa

que viabiliza o acesso a familias de renda inferior a 3 salarios minimos.

Quanto ao PAR Reforma, foi produzido de forma muito interessante, a partir de
mapeamento de edificios vazios pelos movimentos de moradia e estudos realizados em
grande quantidade pela Prefeitura municipal. No entanto, resultou numa cole¢ao de
projetos nao viabilizados, na maioria dos casos devido ao alto preco de oferta dos

imoveis. Percebe-se a tentativa dos proprietarios de lucrar “as custas” do poder publico.
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Oportunismo recorrente, uma vez que a maioria dos imoéveis estava desocupado ha
anos, em condigdes de conservagao ruim, com dividas diversas e sem potenciais
compradores ou investidores. Ao serem informados das possibilidades de investimento
na Area Central e do interesse do poder publico e dos movimentos na compra, o
proprietario age como se o imovel fosse muito requisitado no mercado, inviabilizando a

venda.

Os pequenos empreendimentos em corti¢o foram realizados em 4areas mais afastadas de
Sé e Republica, ou em terrenos muito pequenos, onde o cortico estava instalado.
Aparenta ser uma forma interessante de producao, que nao interfere na cidade através

de grandes obras, e torna viaveis os custos de produgao e condi¢oes de financiamento.

Ja a produgao da CDHU demonstra que a desapropriacao encarece o empreendimento,
que acaba sendo vidvel em distritos envoltérios e, mesmo assim, com custo final alto. A
parceria publico privada realizada pela CDHU é a empreitada global, na qual a
construtora realiza todo o empreendimento, com preco por unidade fechado no
contrato. Também por esse motivo os resultados sao grandes empreendimentos,
dificultam muito a manuten¢do das familias no pds ocupagio, segundo dados da

CDHU.

Os programas individuais, como Bolsa Aluguel e Carta de Crédito tiveram bons
resultados, nao sendo possivel, no entanto, garantir que as familias atendidas
resolveram a situagao habitacional no Centro. Mas promovem a melhor utiliza¢ao dos
domicilios construidos e desocupados, podendo interferir nas altas taxas de vacancia

existentes na cidade como um todo.

Como a experiéncia de producao de empreendimentos se deu antes da formulacao e
aprovacao dos instrumentos urbanisticos, acabou embasando os pressupostos e
objetivos dos mesmos. O discurso em relagao a defesa da habitacao social no Centro
assumido pela gestao Marta Suplicy, bem como a avaliacao das experiéncias pioneiras
de producao de habitagao social nessa area foram os principais elementos a impulsionar
a criacao das ZEIS 3 em Sao Paulo. Visava-se contribuir para as dificuldades de
aquisi¢ao de imoveis, principal entrave aos programas. A expectativa de que os

instrumentos contribuissem para a ampliacao da oferta de iméveis, em precos mais
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acessiveis, era grande. Acreditava-se que as ZEIS 3 tornariam a producdao em maior
escala viavel pela redugiao dos precos de oferta dos imdéveis, e contribuiriam para o
cumprimento da fungao social da propriedade na regiao central, sendo um instrumento
capaz de equacionar os embates pelo Centro e proporcionar a execu¢ao de ampla

politica habitacional na area.
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Capitulo 3

Legislacao de apoio a producao de habitagao social no

Centro

3.1. Principios juridicos: funcao social da propriedade e direito a moradia

Na Constituicdo Federal de 1988 foram aprovados institutos que garantem
legalmente o direito a moradia digna e o cumprimento da fungao social da
propriedade. Em 2001 foi aprovado o Estatuto da Cidade, que regulamenta os artigos
182 e 183 da Constitui¢ao, atualizando e ampliando os dispositivos constitucionais de
garantia do direito a moradia (FERREIRA, 2006). Recentemente foi aprovado o
Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social e normas para o incentivo a

produgao habitacional pelo mercado.

Sabemos que esse aparato legal ndo tem gerado grandes avancos na efetivagao do
direito a moradia, apesar dos esfor¢os no sentido de sua aplicacao, a partir da década

de 1990. No campo da arquitetura e do urbanismo, tém sido recorrentes os trabalhos
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que buscam avaliar os impactos dessa legislacao nos problemas da habitagiao e da
segregacao socio-espacial, a partir de estudos de casos de aplicacao nos municipios. A
maioria desses trabalhos, que consiste em importante referencial teérico e pratico para
a discussdao da aplicabilidade dos instrumentos, abordou as experiéncias pioneiras e
apontou como obstdculos a realidade sécio-econémica brasileira, a interrup¢ao das
politicas devido a mudangas de gestao e a necessidade de aprovacao de leis especificas
para regulamentacao de instrumentos, com grande resisténcia nas Camaras

Municipais.

O conceito de funcio social da propriedade tem sido utilizado de forma recorrente na
discussao sobre a cidade. Diversos municipios tém incluido em suas legislacdes
instrumentos de induc¢ao do cumprimento da funcdo social. No entanto, ndao ha
registro de casos de aplicacio desses instrumentos, especialmente daqueles que
envolvem sangbes ao proprietario. As dificuldades de efetivacao de dispositivos
presentes na Constituicdo Federal, regulamentados pelo Estatuto da Cidade, nos
remetem a uma reflexao mais ampla, acerca da efetividade das leis para a melhoria das
condicoes de vida e diminui¢ao das desigualdades sociais. Também remete as relacoes

entre legislacao e atuacao do Estado, através de politicas publicas.

Cabe perguntar: sob quais principios juridicos e em que contexto politico e social
foram concebidos os chamados instrumentos urbanisticos? Qual sua relacao com o
modelo de Estado em vigéncia? Acreditamos que buscar respostas a essas perguntas
nos ajuda a entender as dificuldades de aplicacao da funcao social da propriedade e da

garantia do direito a moradia, ambos circunscritos a garantia dos direitos sociais.

Propusemos-nos aqui a pontuar questoes para tal reflexao, a partir de dois enfoques.
No caso da dificuldade de cumprimento da fungao social da propriedade, procuramos
estudar as origens do conceito de fungdo social, relacionada intrinsecamente ao
tratamento legal da propriedade privada e aos principios constitucionais dos Estados

de Direito Liberal e Democratico (de Bem Estar).

Na discussao da dificuldade de efetivacao do direito a moradia digna, garantido pela

Constitui¢ao Federal e por uma série de pactos internacionais dos quais o Brasil é

109



signatario, pontuamos as dificuldades e avancos trazidas pelo modelo de Constituicao

Dirigente, que vincula os principios constitucionais a execug¢ao de politicas publicas.

Essa reflexao tedrica buscou complementar a anélise dos instrumentos do Estatuto da
Cidade no campo da arquitetura e do urbanismo, tentando tornar a linguagem dos
principios juridicos mais familiar e o estudo de sua histéria mais um elemento na

discussao atual.

Na segunda parte do Capitulo discutimos os instrumentos recentemente aprovados
com o intuito de subsidiar a producao de habitacao social no Centro de Sao Paulo.
Para essa discussao analisamos o contexto de elaboragao dos instrumentos e do Plano
Diretor, os pressupostos e regras de funcionamento dos mesmos, sua localizacao nas
leis, e a possibilidade de funcionamento, a partir de estudos de caso de tentativas de
utilizd-los, bem como da opiniao dos agentes envolvidos na produc¢ao de habitagao do

Centro.

3.1.1. Origens do conceito de funcao social da propriedade

A compreensao das origens do conceito de fungao social da propriedade passa
essencialmente pelo tratamento legal da propriedade privada' no Estado Burgués,
modificado na passagem deste a Estado Social, relacionando-se aos principios
Constitucionais adotados em cada periodo. A andlise a partir do modelo estatal leva a
compreensao de dois momentos distintos: 1) o de predominancia do Estado Liberal -
quando a nocao de propriedade é plena; 2) o de predomindncia do Estado
Democratico Liberal, mais conhecido como Estado Social, ou do Bem Estar Social -

quando se introduz o conceito de fung¢ao social da propriedade.

' A abordagem aqui proposta considera propriedade privada genericamente, nio se referindo
especificamente a propriedade imobilidria urbana. Segundo Afonso da Silva, a Constituicio Federal
(de 1967, conceito que ndo se modificou em 1988) “apds assegurar o direito de propriedade em geral
(art. 155, § 22) (...), estabelece regras especiais para a propriedade de marcas de inddstria e comércio
(art. 153, § 24), a propriedade literdria, artistica e cientifica (art. 153, § 25), a propriedade ndo rural
(urbana, portanto) sujeita a regime préprio, diverso do regime daquela” (SILVA, J.A., 1981, p. 93).
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A formacgao do Estado de Direito Liberal e o conceito legal de propriedade

privada

A formagao do Estado Burgués, sob o ponto de vista juridico, estd associada ao
movimento “constitucionalista” europeu, no final do século XVIII, em oposi¢ao aos
Estados Absolutistas. Esse movimento pregava a prote¢ao dos direitos individuais,
dentre os quais o direito a vida, a propriedade, a seguranca, a igualdade e a liberdade,
previstos e resguardados por documento escrito, denominado Constitui¢ao, que
deveria ser respeitado por Estado e Sociedade. O Direito, através da fungao normativa,

deveria disciplinar todas as relacdes no interior da ordem estabelecida®.

O movimento pelo Direito Universal e pela Constituicao, era também o movimento
pela consolidagao dos Estados nacionais e da ordem econdmico-social capitalista. O
ordenamento juridico resultante sistematiza nao apenas o Direito Comum, como
legitima os interesses da burguesia como classe, que se consolidava hegemonicamente
no interior da Sociedade, principalmente na Inglaterra e na Franca (MARGARIDO,
1991). A formacao do Estado Liberal Implicou na defini¢ao rigida das atribui¢oes do
Estado, separando-se matéria publica e privada. A primeira estaria concentrada nos
limites da atuagao Estatal e a segunda dizia respeito aos interesses dos cidadaos,
guiados pelo mercado auto-regulado. O Estado nao deveria intervir na economia em
nenhum momento, pois isso significaria interferéncia em atividade privada — na

liberdade de industria e comércio.

Segundo Habermas (1984), a partir da segunda metade do século XVIII inicia-se um
processo de transformagao do Direito Privado que leva um século para quebrar
concretamente todas as limitagdes que atrapalhavam a valorizagao do capital

industrial e a imposicao do modo de producao capitalista:

> Uma das principais bases teéricas da época foi o Jusnaturalismo francés, que colocava a necessidade
de um Direito racional, Universal, em contraponto ao “Direito Comum” praticado no feudalismo,
quando havia conjuntos de normas relativamente independentes (Direito Romano, Direito Feudal ou
Senhorial, Direito Candnico, Direito Real, Direito Comercial), que orientavam as decises dos
Tribunais de forma descentralizada, determinando sentengas conflitantes sobre temas semelhantes e
mantendo os privilégios e interesses dos setores que detinham o poder.
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¢ desenvolvido em sistema de normas que assegura uma esfera privada em
sentido estrito, ou seja, o intercimbio das pessoas privadas entre si livres de
encargos coorporativistas e governamentais. Garantem a institui¢do da
propriedade privada e, como seu ponto de ligagao, as liberdades bésicas de

contrato, de empreendimentos e de heranca (HABERMAS, 1984, p. 95).

O processo de formacao do Estado de Direito Burgués, ou Estado Liberal, foi marcado
pela formulacao das Constituintes Classicas e instalacao dos Estados de Direito,
divididos em poderes executivo, legislativo e judiciario. Casseb (2000) pontua que a
Constituigao escrita consolidou a posi¢ao de fundamento tnico da autoridade politica
no Estado de Direito, que deveria preocupar-se com a limitagao e o ordenamento do
poder e com a defesa dos direitos individuais, promovendo a manuten¢ao da ordem
nos casos em que fosse perturbada. Na pratica, o Estado acaba assumindo funcao de
policia, e essa relacao com a sociedade é acentuada pelo forte individualismo presente
na mesma. Isso, aliado a fundamentagdao racionalista do Direito, expressa na
legislacdo, tornou os atores sociais abstratos e passivos diante do discurso juridico —

sujeitos de direitos e deveres -, sendo esses inquestiondveis’.

Esta implicito no modelo liberal, que as relagdes econdmicas moldario as relagoes
sociais e politicas, sendo isso também determinante para a auto-regulacao do
mercado, como principio motor de todo o processo. [...}] Se o principio motor
desse modelo e processo é o mercado auto-regulado, resta lembrar duas condigoes
prévias para seu funcionamento: o individualismo e a livre concorréncia

(MARGARIDO, 1991, p. 13).

O modelo liberal generalizou a esfera de valores, idéias e interesses da classe

* A formagio do Estado de Direito Burgués tem como principio a concepgio normativista do Direito
segundo a qual este se constitui de um conjunto de normas geradas no interior do Estado
postas/impostas a sociedade. Tem como base o “sentido comum tedrico dos juristas”, composto pelas
funcdes normativa, ideoldgica, retérica e politica. A normativa é a que permite a atribuicao de
diferentes interpretacoes dos juristas aos textos legais, disciplinando e legitimando suas préprias agoes.
A ideolbgica promove a socializagdo do Direito, através da homogeneizagdo dos valores sociais e
juridicos. A retdrica possibilita a argumentag¢ao racional no discurso juridico e, a politica, é derivada
das fungdes anteriores “reassegurando as relagdes de poder vigentes como um conjunto univoco e bem
ordenado aos fins propostos” (MARGARIDO, op. cit., p. 10). Esse conjunto de fun¢des elucida como
o sentido comum tedrico dos juristas contribui para a manuteng¢do dos sistemas social, econdmico e
politico, disciplinados pelas leis e configurados como ordem estabelecida. Através dessas fungdes
ocorre a produgao e reproducio do consenso entre os atores sociais, bem como do senso comum a
respeito de assuntos publicos e privados.
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dominante a toda a Sociedade, tanto no nivel politico como no econémico, impedindo
a ascensao de qualquer outra classe ou interesse que nao o capitalista. Dessa forma, a
protecao legal da propriedade privada era essencial - meio de producao capitalista e

base para a exploracao do trabalhador — nao proprietario.

Na civilizagao burguesa, a propriedade adquiriu carater econdmico com prote¢ao
constitucional. {...} ganhou carater de instituto juridico, protegido até mesmo das
tentativas dos proprios legisladores de extingui-la ou desfigura-la (FERREIRA,
2006. p. 60).

Segundo Renner?, citado por Afonso da Silva (1981), nesse momento a propriedade
modifica sua funcao social, devido as novas formas de producao. Na etapa simples de
produgao de bens de consumo, a propriedade outorga ao trabalhador a posse dos
meios de produgao, mas com o avango do sistema capitalista de produg¢ao “o que no
direito aparece como faculdade de disposi¢ao sobre as coisas, de fato converte-se na
faculdade de disposicao e controle sobre seres humanos, os assalariados, tao logo o
direito de propriedade adquire a forma do capital”, “de mero titulo para dispor de
objetos materiais, converte-se em um titulo de poder, e, enquanto permite exercer o

poder no interesse privado, converte-se num titulo de dominio”.

A propriedade privada torna-se objeto fundamental para os capitalistas,
primordialmente na relacao de exploragao e dominio dos trabalhadores assalariados,
nao proprietarios, que possuem apenas sua forca de trabalho. Nesse sentido, o
individualismo propagado e difundido socialmente teve papel fundamental,
possibilitando estabelecer um padrao de comportamento social, politico, econémico e

juridico pautado pelos valores da burguesia, confundindo-os com os valores da

Sociedade.

SILVA, 1981, p. 95 cita Renner, Karl. “El derecho de la propriedad capitalista y las instituiciones
juridicas complementarias del derecho de propriedad”, extrato de “The institutions of private low and
their social functions”, in Wilhelm, Aubert (Coord.) “Sociologia del derecho”, p 33-36. Venezuela,
Editorial Tiempos Nuevos, 1971. Trad. Julio Valerio Robert.
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A ascensao do Estado Social e a introducao do conceito de fungao social da

propriedade

Pode-se dizer que o principal equivoco do sistema juridico do liberalismo foi
considerar que o reconhecimento formal da igualdade de direitos entre os homens
equivalia a igualdade de oportunidades e de bases materiais. Mas a expansao do
sistema capitalista levou a precarizagao das condi¢des de vida, num contexto de crise
econdmica intensificada pela Primeira Guerra Mundial. Tornava-se claro que a
liberdade politica e econdmica, garantida por lei, nao influia positivamente nas

crescentes contradigdes sociais e na dificil situacao das classes trabalhadoras.

A crise do Estado Liberal inicia-se nas primeiras décadas do século XX, sendo em
grande parte impulsionada pelos movimentos sociais e organizacdes como sindicatos e
partidos politicos, uma vez que o desequilibrio do sistema acarretou na ma
distribuicao de renda e na pauperizagdo de grande parte da populagiao. Esses
movimentos também pressionavam pela democratizagdo do Estado em seus trés

poderes e pela reversao do quadro social.

“As constituicoes liberais morrem junto com os Estados Liberais que pouco a pouco
dao lugar aos Estados Sociais” (FERREIRA, op. cit., p. 37). O Estado Social emerge
gradualmente nos paises europeus propondo como remédio ao liberalismo a
. ~ .- . 5 . , X

intervencao estatal positiva’, que deveria se dar através de duas frentes: a) o controle
da especulagao (contra a formagao de monopdlios); b) controle da desigualdade social,
através do atendimento as demandas sociais. Para tanto, institucionaliza os interesses
coletivos e sociais, assumindo que o intervencionismo estatal é parte do mecanismo de

produgao e reproducao de riquezas. E inserido nas cartas constitucionais o objetivo de

garantir os direitos econdmicos e sociais a toda a Sociedade.

Esse modelo se fortalece com o objetivo de promover minima distribuicao de riquezas

para a classe trabalhadora, garantindo poder aquisitivo compativel com a necessidade

> A tutela positiva do Bstado visa induzir a determinadas atitudes, impedindo a omissio diante da lei.
Ja a tutela negativa consiste em fazer com que determinado sujeito deixe de praticar ou reiterar
/continuar a pratica de determinado ilicito (RIBEIRO, 2005.). Portanto, no caso da propriedade
privada, a tutela do Estado é negativa quando visa punir/corrigir a violacio da mesma e é positiva
quando visa a induc¢ao do cumprimento da fungio social.
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do préprio sistema capitalista em gerar consumo. O Estado passa a estabelecer a
mediagao entre os interesses do capital e do trabalho, promovendo a garantia dos
direitos fundamentais e universais, como acesso a educacao, a saude, e a garantia dos
direitos trabalhistas. No ambito habitacional e urbano, o papel do Estado passou a ser
a garantia do direito a moradia ao e o controle das a¢oes do capital imobiliario. Essa
politica pautou-se pela absor¢ao das demandas sociais reclamadas pelos movimentos

populares europeus (FERREIRA, 2003).

O sistema juridico no Estado Social pressupde o pluralismo, pois permite a absor¢ao
de idéias, valores e interesses de outras classes e segmentos sociais, rompendo a
hegemonia da alianca entre aristocracia e burguesia que havia marcado o modelo
liberal. Passa a funcionar de forma mais dindmica, interagindo com os sistemas
politico, econémico e social, uma vez que funciona institucionalizando conflitos e

tensoes sociais, dando expressao aos mesmos. E nesse contexto que acontece a inser¢ao

da funcao social da propriedade nas cartas constitucionais.

O conceito de funcao social da propriedade foi primeiramente utilizado pelo
pensamento filosofico positivista, do final do século XIX, associado a no¢ao de uso
produtivo da propriedade, gerador de riquezas. Esse conceito nao incluia, portanto, a
questao da distribuicao das riquezas, apenas a manutencao de patamares produtivos
que levariam a sociedade ao desenvolvimento e ao progresso. Os principais
idealizadores desse conceito foram Saint-Simon e Augusto Comte, mas a dimensdo
juridica do mesmo apareceu apenas no inicio do século XX, pela obra de Leon Duguit.
Para Duguit “o cumprimento da funcao social nao representa a extingao da
propriedade privada e nem qualquer restricio a este instituto. O que ocorre é a
inclusao da idéia de dever, da obrigacao de vinculacao a um fim, concedendo-se ao
Estado poder de regulagao frente as necessidades sociais” (FERREIRA, op. cit., p. 62).
A nocio de propriedade como impulsora do desenvolvimento, o autor acrescenta a
idéia da necessidade de regulagio da economia pelo Estado, visando o

desenvolvimento social mais equilibrado e seguro.

O detentor da riqueza, pelo préprio fato de deter riqueza, pode cumprir uma

certa missao que s6 ele pode cumprir. Somente ele pode aumentar a riqueza
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geral, assegurar a satisfagao de necessidades gerais, fazendo valer o capital que
detém. Estd, em consequiéncia, socialmente protegido se cumpri-la e na medida
que o fizer. A propriedade nao é mais o direito subjetivo do proprietario, é a

fungao social do detentor da riqueza. (DUGUIT apud FERREIRA, op. cit., p. 63)

Como marco das Constituicdes sociais, cita-se a Constituicao de Weimar, Alemanha,
de 1919, que introduz uma secao intitulada “Da Vida Econémica”, na qual dispoe
diretrizes para uma regulacdo sistematica da economia e do poder econdmico. Essa
Constitui¢ao foi fundamental pela influéncia que exerceu nas elaboradas

posteriormente em outros paises do mundo, inclusive na América Latina.

A Constitui¢ao de Weimar provocou a guinada do constitucionalismo no século
XX, rejeitando a hegemonia do pensamento burgués e optando pela garantia de
diversos direitos sociais, através da introdugao das normas programadticas. A
constitui¢ao alema de 1919 representa a contestacao dos valores burgueses
dominantes desde a Constituicao Francesa de 1795, até a mais acabada das

Constituicdes liberais, a Constitui¢ao Belga de 1832 (FERREIRA, op. cit., p. 36)

A insercao da func@o social da propriedade nos textos legais se dd nesse contexto,
colocada como parte da funcao positiva do Estado de controle da especulacao e
regulagdo do mercado. O modelo democratico social é hibrido e vai permitir a
convivéncia da funcdo social da propriedade com a concepcao individualista de
propriedade. O principio era de que os direitos, liberdades e garantias individuais,

coletivos e sociais, articulam-se e se reforcam, nao se negando uns aos outros.

Portanto, podemos dizer que enquanto a concepgao liberal de propriedade é
congruente com o individualismo possessivo e com a ética utilitdria, num contexto de
expansao capitalista e organizacao especulativa do mercado imobilidrio, a fung¢ao social
da propriedade remete a ética social, na qual sdo destacados os valores de uso dos
bens. No Estado Social a propriedade serd tutelada pelo Estado negativamente —
enquanto Direito fundamental - e positivamente — através da interven¢ao Estatal na
ordem sécio-econdmica autorizada pela funcao social (MARGARIDO, 1991).
Ressalta-se, porém, que desde a sua formalizagao, a funcdo social tem sido

freqientemente interpretada por juristas e proprietarios como uma limitagao ao
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direito de propriedade.

Para Afonso da Silva, o principio da func¢@o social da propriedade nao visa a simples
limitagao, obrigacao e o6nus da propriedade privada, uma vez que esses sao
fundamentos externos ao direito de propriedade, interferindo no mesmo através da

disciplina a atividade do proprietario. Muito mais do que isso, o principio

transforma a propriedade capitalista, sem socializa-la. Nao interfere apenas com o
exercicio do direito de propriedade, ambito das limitacdes, porque a condiciona
como um todo, possibilitando ao legislador entender com os modos de sua
aquisi¢ao em geral ou com certos tipos de propriedade, com seu uso, gozo e
disposi¢ao. Constitui o fundamento do regime juridico da propriedade, nao de
limitagdes, obrigacdes e Onus que podem apoiar-se em outros titulos de
intervengao, como a ordem publica ou a atividade de policia (AFONSO DA
SILVA, op. cit, p. 95).

3.1.2. O tratamento da propriedade privada e a insercao da fungao social nas

Constitui¢oes Brasileiras

As idéias liberais européias adquiriam no Brasil diversas interpretacoes, influenciando
variadas correntes politicas e sociais. De comum, pode-se dizer que serviram a luta
contra a Coroa, sendo utilizadas pelos senhores rurais contra o sistema colonial que os
prejudicava. Depois da independéncia, foi realizado esforco de traduzir as férmulas
mais gerais e abstratas do liberalismo europeu a realidade do pais, servindo aos
interesses das elites. Para tanto, implicou na interdependéncia entre as esferas publica
e privada, com a atuagao do Estado de forma repressiva na esfera privada,

paralelamente a legitimagao de interesses privados pela burocracia estatal e judiciaria.

As primeiras Constitui¢oes Brasileiras (de 1824 - Imperial - e de 1891 - Republicana)
foram baseadas nos principios liberais quando determinaram o direito de propriedade
de forma plena: “E garantido o direito de propriedade em toda a sua plenitude. Se o

bem publico legalmente verificado exigir o uso, e emprego da propriedade do cidadao,
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serd ele previamente indenizado do valor dela. A lei marcard os casos em que terad
lugar esta Gnica excecdo e dard as regras para se determinar a indenizagao”

(Constituicao Federal de 1842, art. 179, XXII).

Esses dispositivos tiveram o efeito de reafirmar o disposto da Lei de Terras de 1850,
absolutizando a propriedade privada. Essa lei (n® 601/1850) pode ser considerada a
base da distribui¢ao da propriedade fundidria no pais, tendo sido fundamental para o
estabelecimento da concentracao de grandes propriedades em poucas maos e para o

surgimento de um mercado imobilidrio extremamente especulativo e monopolista.

Outra legislacao de grande influéncia nacional sob os conceitos de direitos privados e
propriedade foi o Cédigo Civil de 1916, que reafirmou o papel do Estado em tutelar
negativamente esses direitos, funcionando como arbitro de disputas entre os atores

sociais na esfera privada.’®

A mudancga no sentido absoluto do direito de propriedade se da na Constituicao de
1934, que sofreu influéncia da Constituicao Alema de 1919. Nesse momento inseriu-
se no texto legal a protecao dos direitos sociais, com tdpico especifico a ordem

econdmica e social, cuja redacao praticamente reproduzia a constitui¢ao alema.

Ao direito de propriedade acrescentou-se que “nao podera ser exercido contra o
interesse social ou coletivo” (Constituicao Federal de 1934, art. 113, clausula 17), O
principio da fungao social apareceu, portanto, com carater negativo, estabelecendo
limites ao direito de propriedade. Ja na Carta de 1946 foi vinculado a nogao de

propriedade o bem estar social.

Em 1967, nova Constituicao foi outorgada, com o inicio do regime militar. Nessa
Constituigao foi inserido o conceito de funcao social da propriedade, classificada como
principio para casos de desapropriacio de dareas rurais. A emenda constitucional

n°1/69 incluiu a fung@o social entre os fundamentos da ordem econdmica, mas nao

6 O Cédigo Civil acabou influenciando toda a legislacio e conformacio juridica posterior,

disciplinando ndo s6 as relacdes civis como as comerciais, e estendendo seus efeitos a outros ramos
(penal, financeiro, tributdrio, etc), tornando referéncia para o sistema juridico a disciplina das relacoes
de ordem privada, “ficando patente a perenidade do Cédigo Civil em comparagio com as sucessivas
constituicdes republicanas e (...) as mudangas introduzidas em todos os demais ramos do direito”
(MARGARIDO, Op. Cit., p. 92).
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estabeleceu nenhuma sangao ao uso anti-social da propriedade.

A Constitui¢ao de 1988 foi formulada no contexto da redemocratizacao do Pais, tendo
mobilizado diversos movimentos sociais entorno da discussio do texto. E uma
constitui¢ao dirigente, porque nao se limita ao estatuto juridico da sociedade, mas
“volta seu olhar para o futuro e assume compromisso de mudanca” (FERREIRA, op.
cit., p. 38). Pode-se dizer que a Constituicao de 1988 erigiu um Estado Social, pois
inseriu o conceito de fungao social da propriedade, direitos trabalhistas e

previdenciarios, entre outros, com o objetivo de promover a justica social.

A propriedade foi considerada, dentro dos direitos individuais, como clausula pétrea,
através do art 5° inciso XXII. A func@o social foi disposta em seguida, no mesmo
artigo, inciso XXIII. A polemica acerca do conceito de fung¢ao social da propriedade
na Constitui¢ao é grande entre os juristas brasileiros. Para Casseb (2000), a fungao
social é entendida como uma limitagao ao direito de propriedade. Ja para Eros Grau,
citado por Casseb (2000), os dois incisos dispoem sobre propriedades com fungoes
distintas: a propriedade dotada de fungao individual (inciso XXII), entendida como
imprescindivel a garantia dos bens necessarios a sobrevivéncia do individuo e sua
familia, e a propriedade dotada de fungao social (inciso XXIII), entendida como os
bens de produgao e todo o excedente daquilo que for imprescindivel a garantia da
subsisténcia do individuo e sua familia. Dessa forma, o excedente, seja propriedade
imobilidria, seja bem de producao, entre outros, é considerado com fins especulativos

e, portanto, nao enquadrado no cumprimento da fungao social.

Segundo a visao de Afonso da Silva (1981), a funcdo social é conceito intrinseco ao de
propriedade, devendo ser aplicado o cumprimento a toda a propriedade, ndo
entendido este como limitacao ao direito fundamental. Ponto de vista do qual Casseb

(2000) discorda, pois considera que:

a fungao social é um 6nus que incide sobre todos os direitos humanos, a menos
que se admita que o homem possa viver fora da sociedade, nao podera ela pesar
somente sobre o direito a propriedade. {...} A fungao social constitui uma
limitagao ao direito de propriedade, mas que nao subsiste sem este. Sem

propriedade nao ha funcao social, afinal é do fomento a propriedade privada que
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se extraem considerdveis beneficios a sociedade, como aumento do emprego,

especialmente na éarea rural (CASSEB, op. cit., p. 52.)

Ja Silva, Gomes e Locatelli (2006) consideram que “existe conteudo de ordem positiva
e negativa. De ordem positiva, refere-se ao elenco dos poderes, faculdades e o alcance
do exercicio; enquanto a negativa trata dos limites impostos ao titular do direito, que
deve conservar a coisa ou nao usa-la nocivamente” (SILVA; GOMES; LOCATELLI,
20006, p. 74).

Ferreira (2000) ressalta que o conceito de fungao social da Carta de 1988 esta
associado aos fundamentos da ordem econdémica, através do artigo 170, junto a
valorizagao do trabalho humano e da livre iniciativa, com objetivo de assegurar
“existéncia digna e justica social”. Nao se trata, para esse autor, de uma limitacdo
externa ao direito de propriedade, mas de sua vinculagado a um objetivo da

Constituicao.

Por fim, o artigo 182 — regulamentado pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257/01) - atribuiu ao municipio a politica de desenvolvimento urbano, visando a
promog¢ao da qualidade de vida. Determinou que a definicao de funcao social da
propriedade e da cidade, visando a garantia dos interesses coletivos, deve estar
delimitada nos Planos Diretores Municipais, obrigatorios para cidades a partir de 20
mil habitantes. Dessa forma, a funcao social da propriedade urbana foi associada ao
planejamento municipal, que deve especificar um conjunto de objetivos para

transformacao social, de acordo com os principios e diretrizes da Constituicao.

3.1.3. A formulacao dos instrumentos urbanisticos para cumprimento da

funcao social da propriedade urbana e regulacao do mercado.

Segundo José Afonso da Silva, a atividade urbanistica é essencialmente fun¢ao do
poder publico, e deve ser realizada mediante a interven¢ao na propriedade privada e
na vida econdmica e social das cidades, visando o ordenamento do espaco e a melhoria
da qualidade de vida. Para tanto, deve contar com respaldo legal que dé as

autorizagOes para limitar os direitos dos proprietarios, fazendo prevalecer os interesses
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sociais. Portanto, a atividade urbanistica deve estar preparada para lidar com os
conflitos de interesse e isso deve se dar através de um conjunto de normas, orientadas
pela teoria juridica geral denominada Direito Urbanistico. Ainda segundo Afonso da
Silva, a propriedade urbana é, essencialmente, o solo urbano e as edificacoes erguidas
sobre ele, “mas o objeto basico da disciplina urbanistica é o solo, que passa a ter
qualificagdo urbana (...) quando ordenado para cumprir destino urbanistico”

(AFONSO DA SILVA, 1981, p. 93).

Para compreender a importancia dos instrumentos urbanisticos para 0 cumprimento
da fungao social da propriedade e controle da especulacao imobilidria é necessario
retomar, brevemente, as principais formas de extracio da renda da terra urbana.

""o solo é as vezes elemento da producio (na agricultura), condicio

Segundo Topalov
da produgao (na construcao civil), ou reservatério de valores de uso (minas pedreiras),
sendo a0 mesmo tempo nao reproduzivel e monopolizado pela propriedade fundiaria:

ele ‘engendra’ entao rendas fundidrias para esta” (TOPALOV, 1979, p. 66).

Souza (1994) analisa a questdo da renda fundiéria partindo das bases teéricas de Marx®
e Topalov, distinguindo a existéncia de rendas fundidrias diversas: renda diferencial I
(referente a morfologia do solo e condigdes de acesso ao terreno), renda diferencial 1I
(referente ao investimento de capitais na area, ou seja, grau de infra-estrutura urbana),
renda absoluta (propriedade fundidria) e renda de monopdlio (caracteristicas do

terreno nao reproduziveis pelo capital).

7 Christian Topalov estudou a renda da terra urbana, a partir da teoria de Marx para a renda da terra
rural, na década de 1970 e, continua sendo umas das principais referéncias sobre o tema.

® E importante ressaltar que Marx desenvolveu a teoria da renda apenas para a terra rural. Para o
pensador, a renda fundidria nao pressupde trabalho e, portanto, ndo se caracteriza como mais valia —
lucro. As consideragdes de Marx sobre a renda da terra partiram das teorias de Smith e Ricardo,
segundo as quais a renda é o pagamento do capitalista ao senhor de terra pelo direito de uso da
mesma, que é condi¢do bdsica para qualquer tipo de producio capitalista. Para Smith a terra é um
recurso natural, e a renda é um pagamento por uma dddiva da natureza, de uma classe para outra.
“Em suma: o conceito de renda no pensamento da economia cldssica da linhagem Smith-Ricardo-
Marx é de que a renda é um pagamento de transferéncia do excedente do trabalho entre duas classes:
dos capitalistas aos proprietarios de terra, em troca de direitos de uso desse recurso natural {...}
monopolizado por aqueles tltimos enquanto classe” (Déak, 1992, p.04)
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Villaca (2001) e Ferreira (2005) consideram que o valor da terra urbana é
determinado por sua localizacao. Para Ferreira, além dos determinantes da renda da

terra citados por Souza, esta é produto de trabalho social, que influencia em seu valor:

[...] o solo urbano tem seu valor determinado por sua localizagdo. Esta se
caracteriza pelo trabalho social necessirio para tornar o solo edificavel (a infra-
estrutura urbana), as proprias construgdes que eventualmente nele existam, a
facilidade de acessa-lo (sua “acessibilidade”) e, enfim, a demanda. Esse conjunto
de fatores é que distingue qualitativamente uma parcela do solo, dando-lhe certo
valor e diferenciando-o em relacaio a aglomeracao na qual se insere. {...} a
localizagao é um fator de diferenciagao espacial por motivos ébvios: terrenos com
uma vista privilegiada, ou situados em locais de facil acesso, ou muito bem
protegidos, ou préximos a rodovias ou ferrovias, tornam-se mais valiosos para
interesses variados. [...} a localizacao serd tanto mais interessante quanto houver
um significativo trabalho social para produzi-la, ou seja, para torna-la atrativa
dentro de uma determinada aglomeragao urbana. Assim, fica evidente, que a
localizagao urbana ¢é fruto de um trabalho coletivo, e nao pode ser
individualizada: ela dependerd sempre da aglomeragao em que se situa, ou seja,
do entorno urbano na qual estd, e da intervengao do Estado para construi-la e

equipa-la de tal forma que ela ganhe interesse (FERREIRA, 2005, p. 006).

A configuracao socio-espacial da cidade capitalista é, segundo o autor, uma produgao
social, sujeita as injusticas do sistema capitalista. Faz-se necessirio, portanto,
questionar as idéias liberais, segundo as quais a cidade e sua organizacdo espacial se
equilibrariam através da logica da “mao invisivel” e da auto-regulagao do mercado.
Para os liberais, assim como nos demais Ambitos da economia, as cidades teriam a
capacidade de crescer espontaneamente, reguladas pela lei da oferta e da demanda, em
um sistema no qual todas as classes encontrariam seus espacos, mantidas as
diferenciacdes de qualidade inerentes ao capitalismo. Uma vez que o Estado de Bem
Estar Europeu se fortaleceu justamente do questionamento desses pressupostos, deu-
se nesse contexto a elaboracao de instrumentos urbanisticos para cumprimento da
funcao social da propriedade — que havia sido introduzida ha pouco nas legislacoes

nacionais.
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O fortalecimento da acao intervencionista do Estado insere-se na regulamentagao e no
controle do desenvolvimento urbano, visando a diminuicio da segregacao socio-
espacial e a produgao de habitacao social integrada a malha urbana consolidada. Sao
criados mecanismos de prote¢ao da populacao mais pobre dos processos de valorizagao
imobiliaria gerados por intervengdes urbanas da iniciativa privada (gentrificagao) e sao
fomentadas acoes de inducao e incentivo ao mercado imobilidrio, para a promoc¢ao de

habitacao social.

O Estado Democritico europeu possibilitou a participacao da sociedade na formulagao
e aplicacao das leis, seja pela imposicao de demandas sociais, seja ampliacao dos
direitos fundamentais individuais a sociais. Os instrumentos urbanisticos devem ser
considerados nesse contexto, em que pesava para o Estado a melhoria das condi¢des de
vida da popula¢ao como forma de manutengao econdémica e politica do sistema. Esses
instrumentos abriram a possibilidade de participagao da populacao nas decisdes acerca
da produgao do espaco urbano, criando uma cultura de participagao fundamental para
seu funcionamento. Além disso, havia um pacto implicito entre empreendedores e
Estado, uma vez que aqueles percebiam a importancia da interferéncia deste para a

sobrevivéncia do sistema.

Segundo Ferreira (2003), vai se construindo, dessa forma, uma tradi¢ao da intervencao
estatal na produgao do espago urbano, sendo os instrumentos urbanisticos, juridicos e
financeiros elaborados para viabilizar tal fungdo. Foram criados instrumentos de
controle urbanistico e edilicio: regulagao sobre o uso e a ocupag¢ao do solo, restricoes
de uso, parimetros de adensamento, limites a verticalizacao, taxas de ocupagao,
punicdes ao descumprimento das leis urbanisticas, etc. Paralelamente, criou-se uma
estrutura financeira com linhas de crédito e isengdes fiscais visando o incentivo a acoes
dos agentes privados, consideradas interessantes socialmente. Como exemplo cita-se a
recuperacao e manuten¢ao de edificios antigos nas areas centrais, transformando-os
em moradias para locacao social privada, e a fixacao da populagao mais pobre em seus
locais de residéncia através de auxilios financeiros diretos. Na Franca foi criada uma
linha de crédito oferecida pelo banco publico de fomento habitacional aos
proprietarios dispostos a reabilitar edificios degradados em areas centrais, produzindo

habitacao que em parte era alugada a precos sociais, estabelecidos pelos governo, por
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tempo determinado. Também foi dada isencao de impostos municipais, como forma

de incentivo a reformas e usos que o Poder Publico considerasse importantes °.

Dentre os instrumentos urbanisticos inseridos no zoneamento, destacam-se as Zones
d’~Aménagement Concerté (ZAC) francesas, intervencoes do Estado sobre a propriedade
fundiaria, através da definicdo de novos usos e promocgao da construgao e urbanizagao
de perimetros urbanos consideradas degradados'®. A partir da década de 70, cria-se,
na Franca e nos EUA, a figura da outorga onerosa, que estabelece a cobrancga pelo
direito de construir acima dos limites determinados pelo Poder Publico em

determinadas areas da cidade.

Portanto, os chamados “instrumentos urbanisticos” criados na Europa do Pdés-Guerra
visavam garantir ao Estado ferramentas juridico-institucionais que lhe permitissem
exercer um controle efetivo sobre as dindmicas de produgao e uso do espago urbano,
buscando promover o interesse publico acima do privado e tentando mediar os

conflitos naturalmente decorrentes dessas dinAmicas.

Instrumentos urbanisticos no Brasil

No Brasil, a defesa da aplicagdo dos instrumentos urbanisticos estd relacionada ao
movimento pela Reforma Urbana, cujo primeiro semindrio nacional ocorreu em 1963.
O movimento foi desmobilizado no periodo da ditadura militar, juntamente com
outros movimentos por habitagiao e democratizacao das politicas urbanas, voltando a
atuar apenas no final da década de 1970, principalmente através da luta pela infra-
estrutura nas periferias e favelas. O contexto era de ampla mobilizacao pela
reivindicagdo da acdo do Estado no combate as desigualdades socio-espaciais nas

cidades. A idéia base era que a forma de produgao da capitalista da cidade impedia o

? Destaca-se que essa tradicio ndo conseguiu impedir processos marcantes de exclusio social e de
gentrificacdo, produzidos pelo mercado imobilidrio. Porém, esses paises (inicialmente europeus e
posteriormente da América do Norte) conseguiram criar uma cultura politica de respeito ao papel do
Estado no controle urbano.

. . . . -
? As ZAC foram completamente distorcidas no Brasil, na figura das operacdes urbanas, uma vez que
no nosso caso o instrumento favoreceu apenas os interesses privados, as custas de investimentos
publicos.
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acesso a terra urbanizada e aos servicos publicos, bem como a habitagao digna pela
maioria da populacao, tornando necessario o controle pelo poder publico da
especulacao imobilidria, além da efetivacao de ampla politica habitacional, acdes que

deveriam ser asseguradas pela sociedade civil através da participacao social.

Os movimentos participaram das discussoes acerca da Constitui¢ao Federal de 1988,
na qual a propriedade privada foi vinculada ao cumprimento da fungao social. Além
disso, foram previstas san¢des aos proprietarios de imodveis nao enquadrados neste
cumprimento: o parcelamento, edificacao e utilizagdo compulsérios, o IPTU
progressivo no tempo'', e a desapropriacio com titulos da divida publica'’. “Todavia,
a aplicacao destas sancgdes ficou dependendo de aprovagao de lei federal sobre a
matéria e, em cada municipio, do plano diretor” (FERREIRA, op. cit. P. 64). A lei
federal — o Estatuto da Cidade — tramitou durante onze anos na Camara Federal,

sendo aprovada apenas em 2001.

Apesar da ligacao histérica entre legislacao e legitimacao dos interesses hegemonicos,
a Constituicao de 1988 e a redemocratizacao do pais, apés longo periodo de
autoritarismo, foram fundamentais para a inclusao de mecanismos de controle do
crescimento das cidades nas legislacdes. Nao se deve subestimar a importancia do
respaldo legal inserido em nossa legislacao federal: nesse sentido o pais apresenta-se
como um dos mais avangados da América Latina, onde apenas na Colombia existe

legislacao equivalente ao Estatuto da Cidade.

A determinagao da politica urbana aos municipios, através do plano diretor, faz parte

do processo de descentralizacao e autonomia local privilegiado pela Carta de 1988.

'O IPTU progressivo no tempo tem fundamento no artigo 156 da Constituicio, em conformidade
com a Emenda n° 29 de 2000. “A aliquota poderd alcangar o percentual de 15%, fixado dentro do
prazo de 5 anos, limitado o estabelecimento a cada ano ao dobro do previsto no anterior” (SILVA;
GOMES; LOCATELLI, 2006, p. 106).

'? Silva, Gomes e Locatelli (2006) ponderam que a desapropriacio sancio nio é obrigatéria a
municipalidade, deve depender da conveniéncia e oportunidade, inclusive quanto a existéncia de
recursos. No caso de desapropriacdo, deve ocorrer num prazo de dez anos e em parcelas iguais e
sucessivas, sujeita aos juros legais. Os autores lembram ainda que a aplicacao da desapropriagao
sancdo pode ser limitada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que exige do municipio a indicacao do
gasto no Projeto da Lei Or¢amentdria Anual, na Lei de Diretrizes Orcamentdrias e no Plano
Plurianual do Orgamento. O municipio também nao pode dispor de titulos previamente emitidos
pelo Senado Federal (Op. cit,p. 107).
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Houve reforco da autonomia e do papel do municipio enquanto unidade territorial de
planejamento e gestao, com orcamento proprio. Através da autonomia dos municipios
se viabilizaram as primeiras aplicagdoes desses instrumentos, antes da aprovagao do
Estatuto da Cidade, destacando-se os casos de Recife e Diadema, no inicio da década
de 1990. Em Recife, foram demarcadas ZEIS em favelas para promover a urbanizagao
e a regularizacdo. Em Diadema, além da demarcacao de ZEIS em favelas, foram
reservados a habita¢do social um namero significativo de terrenos vazios — nos quais

foram construidos loteamentos populares.

Recentes produgoes tedricas acerca do tema das ZEIS e instrumentos urbanisticos tém
se pautado pela andlise sobre essas experiéncias pioneiras no Brasil (Recife, Diadema,
Belo Horizonte, Santo André, entre outros) considerando suas particularidades sociais,
econdmicas, politicas e estruturais (inerentes a forma de producao capitalista do
espaco urbano) ’. A questdo da “vontade politica” (devido a freqiiente interrupgio de
experiéncias por mudangas de gestao no decorrer do processo), juntamente a entraves
econdmicos e sociais tém sido considerados os problemas centrais. Torna-se claro que
os instrumentos urbanisticos, isolados, terao seus resultados muito limitados, nao

necessariamente porque seus mecanismos nao sao eficientes tecnicamente.

Mas ¢é importante lembrar que o contexto de pacto social ocorrido no Estado de Bem
Estar Europeu foi 0 que permitiu os importantes avangos na justica social daqueles
paises, criando uma tradicao que representa hoje resisténcia ao neoliberalismo, e esse
contexto nunca ocorreu no Brasil e demais paises periféricos. Esse fator tem
interferéncia direta na nossa dificuldade de cumprimento da fung¢ao social da
propriedade. Além disso, é importante lembrar que o Estado de Bem Estar garantiu
outros direitos fundamentais aos trabalhadores europeus, indo muito além da questao
habitacional e urbana. Isso criou um respaldo social que aqui nao existe, o que tem
dificultado muito o sucesso de politicas habitacionais para as populagoes mais pobres,
levando poder publico e pesquisadores a afirmarem que essas politicas encontram

fortes entraves econdmicos e sociais, sendo de eficdcia extremamente limitada.

" Algumas das producées sio Mourad (2000), Denaldi (2002), Lago (2005) e Pinheiro (2005).
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3.1.4. Direito a moradia na Constituicio brasileira e a dificuldade de sua

efetivacgao através de politicas publicas

A positivacao do direito a moradia tem como marcos as Cartas mexicana (1917),
Alema-Weimar (1919) e a Declaracao Universal dos Direitos Humanos da ONU
(1948). No Brasil, o direito a moradia é garantido legalmente a partir da assinatura
dos tratados internacionais de direitos humanos — Declaracao de 1948 e Pacto dos

Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, em 1992,

A Constituicao Federal de 1988 reafirmou a garantia do direito a moradia como
direito fundamental e, portanto, auto-aplicavel”. O desafio consiste em transformar a
“lei de papel em lei de fato”, o que é pertinente nao apenas ao direito a moradia, mas

a outros direitos sociais garantidos pela Constituicao (FERREIRA, 2000).

A garantia de direitos sociais pela Constitui¢ao esta relacionada ao modelo juridico
adotado pelo Brasil na Carta Maior — trata-se de uma Constitui¢do com normas de
carater “dirigente” e “programatico”. E inovadora e progressista, pois nao se baseia
apenas na concepg¢ao normativista do Direito, vinculando os trés poderes e a sociedade
num projeto de transformacao social, a partir do reconhecimento da realidade do pais.
E por isso dinimica, impondo atualizacdes e concretizacdes — através da legislacio

infraconstitucional - para garantir a efetividade da Carta maior.

Sua natureza compromissaria evidencia-se em normas e principios como os que
propoem promover a dignidade da pessoa humana e sua cidadania, reduzir
desigualdades regionais e sociais, construir uma sociedade livre, justa e solidaria,
garantir o desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacao

(FERREIRA, op. cit., p. 12).

A Carta de 1988 sofreu grande influéncia da Constituicao portuguesa de 1976 e das

idéias do professor portugués José Joaquim Gomes Canotilho, de defesa do modelo

O Pacto ¢ de 1966, mas o Brasil s6 o ratificou em 1992. Dentre os pactos internacionais que tratam
do direito a moradia temos ainda o Pacto das Nagoes Unidas, de 1945 e as Declaragoes das
Conferencias Habitat Vancouver (1976) e Istambul (1996).

" A inclusio do direito 2 moradia como direito fundamental aconteceu pela Emenda Constitucional
n° 26, de 2000. A distin¢ao entre direitos humanos e fundamentais se dd pelo fato de que os tltimos
sao direitos humanos positivados nas Constituicdes, nas leis e nos tratados internacionais.
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dirigente em oposi¢ao ao normativista (estatutario). A principal caracteristica desse
modelo é a afirmacao positiva de direitos, principios e diretrizes, que vinculam
Legislativo, Executivo e Sociedade a Constituicao. O Legislativo, pelo dever de
elaborar a legislacao infraconstitucional — que complementa a Carta maior e fixa
objetivos que reforcam as diretrizes da mesma. O Executivo, pelo dever de aplicar a
legislagao e tornar realidade os objetivos, através da execugdao de politicas publicas.
Cabe a sociedade participar de todos os processos e reclamar que as diretrizes sejam

seguidas, para o qué dispde de instrumentos e instancias oficiais de participacao.

Ela é estatuto juridico, na medida que define a organizagao do Estado mas tem,
também, caracteristicas de estatuto politico porque esta organizagdo nao é

neutra, mas possui objetivos, tarefas e programas (FERREIRA, op. cit., p. 14).

O Executivo tem por obrigacao executar as leis e considerar seus principios como
medida de discricionariedade’®. E o Legislativo deve elaborar a legislacio
complementar, podendo estabelecer novos objetivos, desde que contribuam para a
efetividade da Constituicao. Ou seja “a forca dirigente de uma constitui¢ao

caracteriza-se pela vinculagdo negativa, através de limites, e positiva, através de

diretivas” (FERREIRA, op. cit., p. 21).

A execucao de politicas habitacionais é, portanto, nao apenas uma “atividade salutar”,
pois um “direito fundamental positivo exige atuacao estatal” (SILVA; GOMES,;
LOCATELLI, op. cit., p. 72). Da mesma forma, o Legislativo tem obrigacao de
aprovar as leis de apoio a garantia ao direito a moradia, caso contrario pode ser
caracterizada omissao legislativa. No entanto, o controle da atuacao de ambos os

poderes tem sido pouco significativo.

Ha intimeras criticas a Constituicao Dirigente, dentre as quais a que afirma que esta
se funda em premissas ideoldgicas, que funcionam como dogmas. Mesma critica pode
ser feita as Constituicoes Estatutdrias Liberais, que deram as condigdes para a

expansao do capitalismo. Ademais, o que as constituicdes dirigentes privilegiam é a

' No Brasil, a determinacio legislativa cabe também ao Executivo, que emana decretos e medidas
provisdrias, desde que nio se tratem de matérias que sé podem ser reguladas por leis complementares.
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afirmacao de direitos sociais, pautados nos principios da igualdade e da justica, e

reconhecendo as condigoes reais de desigualdade presentes na sociedade.

O que se configura como um obstaculo claro a essas constituicoes é a efetividade das
leis, pois “se o dirigismo constitucional for entendido como normativismo
constitucional revolucionario capaz de, por si sé, operar transformacoes
emancipatérias” (CANOTILHO apud FERREIRA, op. cit.,, p. 34) esse modelo
constitucional serda aniquilado. Portanto, para os citados autores, a garantia
constitucional do direito a moradia deve acontecer através da aprovacao de legislagao
infraconstitucional e da execug¢ao de politicas publicas, a¢des que devem ser cobradas

judicialmente dos legisladores e 6rgaos do Executivo.

A judicializacao das politicas puablicas esta diretamente relacionada ao modelo
Constitucional adotado e remete a um conjunto de questdes administrativas, politicas
e juridicas, tipico do momento em que vivemos. A teoria da Constitui¢ao Dirigente é
convincente e na pratica tem demonstrado potencialidade de efetivar direitos, como
no caso do Sistema Unico de Satde. Na 4rea da habitacio apenas recentemente foi
aprovado o Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social (Lei federal n® 11.124,
2005) que, assim como o SUS, devera regular a politica nos trés ambitos de governo,

tendo fundos vinculados'’.

O direito teve assim suas fungdes ampliadas, configurando-se como meio para o
estabelecimento dos objetivos constitucionais, através da instituicdo de politicas
publicas econémicas e sociais, sendo peca chave para a garantia dos direitos
fundamentais (ARZABE, 2003). Em contraponto a essa questdo, coloca-se que a
judicializacao das politicas publicas implica no risco de transferir conflitos politicos a

esfera juridica, despolitizando-os (Simioni, 2006).

O Direito assegura a Politica que, uma vez positivadas em leis as suas decisdes, os

conflitos politicos ja ndo serao mais tratados como conflitos de interesse {...} mas

"7 Sdo vinculados ao Sistema os Fundos de Amparo ao Trabalhador (FAT), de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS) e Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS). Este tltimo dispondo de
recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS), dotacdes do Orgamento Geral da
Uniao, classificadas na funcdo de habitagdo e recursos provenientes de empréstimos externos e
internos para programas de habitagio.
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sim sob critérios exclusivamente juridicos. {...} A ‘bomba’ agora esta solucionada
pela forma direito/nao direito, isto é, pelo tranquilizador ‘quem, sob quais
condigdes, pode o qué’. {...} o processo politico termina na aprovagao da lei que os
cria. Porque uma vez aprovada a lei, a efetividade passa a ser agora um problema

juridico ou administrativo (SIMIONI, op.cit., p. 134).

Outro obstaculo a efetivagdo de direitos através da Constitui¢ao Dirigente e da
judicializacao de politicas publicas tem sido os processos de reducao do Estado e de
globalizagao do sistema capitalista, devido ao aumento da pobreza e a deslegitimagao

das politicas sociais universalistas:

Sarlet anota o enfraquecimento do Estado, da Democracia e dos Direitos
Fundamentais face ao processo de mundializagao da economia, a par do Estado
brasileiro ter inscrito uma série de direitos fundamentais da Constituicao. {...} O
modelo de diminui¢ao das atribui¢des do Estado gerou uma crise nos direitos
fundamentais, em fun¢ao do aprofundamento da exclusao social, da redugao dos
direitos sociais prestacionais e da auséncia ou precariedade dos instrumentos
juridicos de controle do processo de solucao dos conflitos juridicos. Assim, para
ele, o direito a moradia ja nasce com crise de efetividade e de eficacia

(FERREIRA, op. cit., P. 57)

Portanto além do risco da despolitizagao dos conflitos sociais pela esfera juridica,
vivemos um momento de enfraquecimento do Estado, no qual a questao dos direitos
fundamentais é restringida pela limitagao das politicas publicas e conseqiiente
aprofundamento das desigualdades sociais. Para Telles (1999), o atual contexto de
globalizac¢ao e hegemonia neoliberal gera novas configuracdes da questao pobreza-
cidadania. As referéncias pelas quais uma sociedade mais justa era pensada —
igualdade, direitos humanos, equidade através de politicas publicas, ampliacao dos
espacos democraticos como forma de inclusdao — estao sendo destruidas, dando lugar a
parametros de eficiéncia, funcionalidade e poténcia do mercado. Isso significa que o
quadro de referéncias trazido pela modernidade esta desestabilizado e que passamos
por uma demolicao de direitos que nunca chegaram a se consolidar. O que implica no
desmanche de um horizonte futuro e na mudanca do significado dos direitos e da

cidadania.
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Acontece a erosao da nogao de direitos, que passam de uma promessa de modernidade
para “figuras de atrasos e anacronismos, privilégios e corporativismos, empacando a
poténcia modernizadora do mercado” (TELLES, op. cit. P. 22). A autora indica a
necessidade de compreender como vem ocorrendo a demolicao das “referéncias
cognitivas e valorativas pelas quais os dramas de cada um podem ser designados e
traduzidos como problemas pertinentes as regras da vida em sociedade” (TELLES, op.

cit. P. 22) — conceito de direitos trabalhado por Hannah Arendt.

E ao pensar os direitos sociais no Brasil contemporaneo, duas questoes vém a tona: o
quadro de fortes desigualdades e exclusdes que caracteriza toda a histéria do pais; e o
contexto de reestruturacao produtiva que representa um obstdculo a agenda classica
de universalizacao dos direitos e efetiva o desmantelamento dos sistemas de servigos
publicos ja precarios e limitados. Essa situacio impde o enfraquecimento da
legitimidade dos direitos, e isso se da através de uma operagao ideoldgica tipica do
neoliberalismo, que coloca a faléncia dos servigos publicos e a ineficiéncia do aparelho
estatal como provas para a argumentacao de um discurso simplista, que associa

Estado, atraso e anacronismo, de um lado e modernidade e mercado, de outro.

O impacto dessa ideologia nas politicas publicas é nitido quando observamos a
introducao da incentivo a participacao do setor privado nas ac¢des do Estado. A
legitimagao das parcerias publico privadas se dd através de leis que supostamente as
regulam, oficializando também a reducao do Estado sem pra isso precisar impor
alteragbes constitucionais, uma vez que este continua sendo o financiador das politicas.
Segundo Casseb, o neoliberalismo, acentuadamente a partir de 1980, nao trouxe
mudanca em esséncia dos textos legais, uma vez que privilegia a iniciativa privada ao
mesmo tempo que prevé o auxilio do Estado na denominada “economia social de

mercado”, unindo leis do mercado a intervencao Estatal Social. (CASSEB, 2000).

Quando as aces do Estado Neoliberal nao se legitimam pelo texto constitucional sua

atuacao se da através de decretos e medidas provisérias, numa produgao legislativa

tao veloz quanto a velocidade das flutuacdes sociais, especialmente as econdémicas.
As medidas provisérias exemplificam esse sintoma de choque na governanca,

onde a governabilidade pressupde entdao uma estrutura de governanca tao agil
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politicamente quanto legitima juridicamente. O resultado disso é um sistema
juridico de programagoes condicionais indeterminadas e aleatérias a casos
concretos. Dai a contestacao ao modelo de Estado de Bem Estar Social como um
modelo invidvel economicamente (porque custa muito caro para o Estado
garantir os direitos sociais prometidos na Constitui¢ao) e que por isso a Politica
nao restou outra alternativa sendo diminuir a responsabilidade nas prestagoes
sociais, dividindo-a com a iniciativa privada através de modernos contratos de
gestao com as ONG’s previstas nas [nossas} Leis Federais (SIMIONI, op. cit., p.
131).

Dessa forma, na legislagio municipal que analisamos, os incentivos a habitacao social
no Centro pautam-se nas parcerias publico privadas e na participagao social, que pode
tanto consistir em processos democraticos, incentivados pelo poder publico local, que
contribuam para a efetivagao dos direitos, como para a legitimacao de interesses
privados na interven¢do urbana. As operagdes urbanas também foram reafirmadas
pelo Estatuto da Cidade como mecanismo legitimo de intervencao nas cidades, a
despeito das indmeras experiéncias desastrosas para os interesses coletivos, ocorridas

em varias cidades brasileiras recentemente.

Nao por acaso o neoliberalismo torna hegemodnica a idéia de governanga, que
compreende a valorizagdo do processo de governar, com a participagdo dos atores
sociais, mas que pode servir para legitimar decisdes e acdes de naturezas muito
diversas. Assim, um programa de reabilitacao de area central pode ser desenvolvido
com participagdo, no sentido de fazer valer os interesses coletivos — como foi a
proposta do PRIH em Sao Paulo -, como pode privilegiar a legitimacao dos interesses
particulares de grupos mais fortes econdmica e politicamente. Segundo Arzabe (2003)
a questao da governanca tem sido propagada pelo Banco Mundial como caminho para
a possibilidade do Estado centrar a agao publica nas prioridades sociais, com o objetivo
de diminuir a exclus@o social. Esse principio é colocado junto a redistribui¢ao pelo
Estado, o uso dos mercados e a participacao. A priorizacao das agdes sociais, implica
na distin¢ao entres grupos que serdao beneficiados e grupos para os quais nao cabe ao

Estado direcionar politicas puablicas.
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O resultado da aplicacao desses principios tem sido a fragmentacao das politicas
sociais e a classificacao das questdes sociais de forma a criar critérios matematicos de
inclusao / nao inclusdo das pessoas em programas do governo. Assim, para ter direito
a um programa de emprego, por exemplo, a pessoa tem que ter determinada idade,
morar em tal regido da cidade, ser de determinado sexo, raca, etc. Trata-se de
distinguir quais terao direito as politicas publicas, num reconhecimento de que nao é
possivel ao Estado incluir a todos'®. Paralelamente, delega-se a sociedade civil
organizada e a a¢ao humanitaria cuidar daqueles que nao serao incluidos nunca. Nesse
sentido, a via da inclusdo pelas politicas publicas também se demonstra ineficaz, pois
parte de normas que produzem o “resto”, tendo como efeito a constante ampliacao da
exclusao e servindo para o gerenciamento da sobrevivéncia caracteristico da agao

humanitiria.

Todos esses processos efetivam gradualmente a destruicao do sistema juridico-Estatal
pelo neoliberalismo, cujas técnicas consistem na acao através de medidas de excecao,
na producao de uma ideologia que deslegitima a luta pelos direitos sociais, e na acao
humanitéria, cuja fungao é garantir a sobrevivéncia dos individuos colocados na

condicdo de vida nua'® (Agambem, 2003). A acdo humanitaria parte da existéncia de

18 ~ ~ e /o - .. ~ ..
Nio estamos com essa afirmacdo criticando as politicas de discriminacdo positiva dos grupos
vulnerdveis, que consideramos fundamentais para a efetivagao dos direitos sociais.

" Agambem (2003) parte de uma figura arcaica do direito romano — o Homo Sacer — para rediscutir
os principais conceitos da politica. O Homo Sacer é uma figura juridica que designa o homem
condenado por um delito a condicio de vida matdvel - um homem cujo assassinato nao serd
caracterizado como homicidio. A partir desta figura é repensada a relacdo entre vida natural e vida
politica, z0é e bios, vida matdvel e vida politicamente qualificada. Pois se para os gregos a passagem da
vida natural para a vida politicamente qualificada ocorre através da inser¢iao da primeira na Pd/is, para
Agambem essa transposi¢ao ndo é tdo clara e estivel. O Homo Sacer é o homem banido da vida
qualificada numa situagdo de exce¢do. No entanto, o que o exclui da vida politica, tornando-o homem
sem direitos, a0 mesmo tempo o mantém capturado pela ordem politica. De forma que ele situa-se
numa zona de indistin¢do entre o legal e o ilegal, entre a vida nua e a vida politicamente qualificada.
E 0 que o coloca nesta condigio é uma decisdo do poder sobre a vida. Hannah Arendt (1998) ja havia
utilizado o conceito de vida nua, ao tratar da situacao das minorias pés Primeira Guerra mundial — os
povos sem estado e o proletariado. Apds a Segunda Guerra, a vida nua é identificada na figura dos
apatridas, pessoas desprovidas de nacionalidade dentro dos Estados nagao. No caso do Estado
neoliberal, diversos ordenamentos nio partem dos principios dos direitos presentes na Constituicao
Federal e sim, de uma leitura da realidade que justifica a execugao de um programa. Dessa forma,
decide-se que categorias ou grupos sociais serdo alvo de programas especificos de governo, criando
regras que incluem e excluem as pessoas do direito a esses “beneficios”. Produzem grupos
diferenciados (sob critérios como renda familiar, idade, regiao de origem, sexo, etc) dos quais sempre
havera o resto, os que nio se encaixam em nenhum, proliferando os espacos de excecio. Ou ainda,
fazendo com que esse resto seja sempre indetermindvel, mutante, conforme a mudanga das regras ou
o decorrer do tempo e das mudangas na vida pessoal.
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uma parcela da populacao que nunca serd incluida e que estd totalmente desprovida
de direitos. A essa populagdo, cabe apenas a ajuda solidaria, que garante a
sobrevivéncia do corpo. Assim como a ajuda que acontece nos campos de refugiados, a
acdo humanitaria nas favelas e periferias brasileiras, na maioria dos casos, nao tem o
intuito de assumir a questao da exclusao e da destituicao dos direitos em sua dimensao

politica.

O quadro é de desmonte nao apenas do sistema juridico, mas da possibilidade de
ampliar a mobilizacao - daqueles que foram colocados na condi¢ao de vida nua - na
luta pelos direitos, que tem potencial transgressor e transformador da sociedade. Esse
quadro leva a paralisacao do pensamento e da ac@o, pois nao é possivel visualizar nada
a nao ser a impoténcia dos ideais diante da realidade, somada a perda recente de um
sistema de protecao ja diminuto. No entanto, o conflito que se arma expoe tensdes
sociais estruturais e por isso se torna fundamental reativar o sentido politico inscrito

nos direitos sociais.

Para tanto, segundo Telles, é preciso diferenciar a linguagem dos direitos e o discurso
humanitario — este dltimo muito pertinente ao contexto atual de redugao do Estado e
proliferagao do trabalho social através de organizagdes filantropicas ou de “interesse
publico”. Enquanto o discurso humanitario ¢ o discurso das necessidades, que coloca a
pobreza como algo inevitavel e os pobres como sujeitos que devem ser ajudados a
sobreviver, a palavra publica de quem reivindica os direitos envolve wvalores,
esperangas e aspiragoes, ultrapassando o plano das necessidades ou do puro jogo de
interesses. E essa voz de quem reivindica que tem o poder de desestabilizar consensos
e transformar as lutas sociais em questoes relevantes a vida em sociedade e pertinentes
ao julgamento ético e a deliberagao politica, tocando a “dimensao transgressora” dos

direitos.

Nessa perspectiva, a autora coloca os direitos sob a ética de quem os reivindica,
reconhecendo que estruturam uma linguagem publica que orienta os critérios pelos
quais os dramas da existéncia sao problematizados em suas exigéncias de equidade e
justica. Significa “tipificar a ordem de suas causalidades e definir as responsabilidades

envolvidas, de figurar diferencas e desigualdades, e de conceber a ordem das
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equivaléncias que os principios de igualdade e de justica supdem, porém como
problema irredutivel a equacao juridica da lei, pois pertinente ao terreno conflituoso e

problematico da vida social” (TELLES, op. cit, p. 178).

Nesse sentido, a aprovacao do Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social deve
ser considerada um avancgo, ainda que o primeiro passo de um processo, pois resultou
do Projeto de Lei de Iniciativa Popular - que tramitou durante quinze anos no
Congresso Nacional - e permite o tratamento do direito a moradia de forma

sistematica pelo Estado,

nos moldes do Sistema Unico de Satde (SUS), da Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), do Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do

Magistério (FUNDEF). [...]

Tal iniciativa de lei, partindo da populacao, vem ao encontro das recomendacoes
do jurista José Joaquim Gomes Canotilho, que defende a necessidade da “luta
politico-constitucional e a acentuagao do elemento participativo do principio
democratico”, como mecanismo efetivo para vencer os limites da judicializagao e
da processualizacao dos direitos, quando estao em jogo as omissdes do legislador e
a limitada aplicagao do instituto da agao de inconstitucionalidade. (FERREIRA,

op. cit, p. 129 e 127).

Por fim, ressaltamos que os desafios a garantia dos direitos fundamentais, incluido o
direito a moradia, apenas comecgaram com a aprovagao da Constituicao de 1988 e com
a recente aprovacao do Sistema Nacional de Habitac¢ao. Nao podemos incorrer no erro
de comemorar a aprovagao legislativa, considerando que os conflitos socais serdo
regulados pela esfera juridica, sob as regras do direito/nao direito. Tampouco podemos
nos esquecer de que qualquer legislacao de garantia de direitos sociais, sob o sistema
capitalista de producdo, s6 se efetivard através da execucao de politicas publicas
abrangentes. E para isso, precisamos de um Estado mais forte e da participagao efetiva

da populacao.
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3.2. Legislacao de apoio a produgao de habitacao no Centro de Sao Paulo

A utilizagdo de instrumentos urbanisticos no apoio a resolu¢do de questdes
habitacionais aconteceu de forma pioneira na década de 1990, por iniciativa pontuais
de gestdes municipais. Em Sao Paulo, a aprovacao de instrumentos urbanisticos
voltados para a questdo habitacional sé aconteceu através do Plano Diretor de 2002'.
O contexto em que esses instrumentos foram aprovados era de grande entusiasmo por
parte dos urbanistas, em relacao as possibilidades de aplicacao dos instrumentos do
Estatuto da Cidade. Ademais, este determinou a elaboracao ou revisao obrigatoria de
Planos Diretores para cidades a partir de 20 mil habitantes, para aquelas localizadas
em dreas metropolitanas, de interesse turistico ou ambiental, dentre outras. O ultimo
plano diretor de Sao Paulo, aprovado em 1988, nao havia sido aplicado. Ja a lei de
zoneamento, de 1972, teve grandes impactos na cidade, principalmente pela
delimitacdo de coeficientes de aproveitamento distintos por zonas, tendo sido o
principal instrumento legal a favorecer o crescimento da cidade segundo os interesses

da elite (Villaga, 2005).

Em 2003 foi criado o Ministério das Cidades, sob grandes expectativas para as
politicas publicas na area de habitacao e urbanismo. O Ministério iniciou uma
campanha pela elaboragao dos Planos Diretores, envolvendo aproximadamente mil e
seiscentos municipios no Pafs. A énfase era na questao da implementacio de
instrumentos do Estatuto da Cidade e na participacdo popular no processo de
elaboracao e aplicagao do plano diretor, que resultaria no chamado “Plano Diretor

Participativo”.

Planejar o futuro da cidade incorporando todos os setores sociais, econdmicos e
politicos que a compdem {...} é o desafio que o Estatuto da Cidade impde a todos

os Planos diretores, obrigatdrios para cidades brasileiras até 2006.

' Houve tentativa de inclusdo de instrumentos urbanisticos para Reforma Urbana, inclusive ZEIS, no
governo Erundina (1989-1992), no entanto, o plano diretor nao chegou a ir a votacio.
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Nao queremos que o Estatuto da Cidade seja uma imposi¢ao meramente formal
[...} 0 que interessa ao Ministério das Cidades e aos municipios brasileiros é que
ele possibilite, através de seus instrumentos, que os cidadaos repensem as cidades

onde vivem e trabalham (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 08).

O incentivo a formulagao de planos diretores municipais insere-se no crédito a uma
nova forma de fazer planejamento, a partir da utilizagao dos instrumentos urbanisticos
para cumprimento da fun¢do social da propriedade e resolucao de problemas
habitacionais, principalmente regularizagao fundiaria e reserva de areas para produgio
de empreendimentos. Além disso, coloca-se a possibilidade de participacao popular

institucionalizada e garantida por lei.

Esse crédito na possibilidade de utilizacao dos instrumentos e do plano diretor como
forma de reversao das desigualdades sociais tem ligacao com o momento histérico do
planejamento urbano no Brasil. Segundo Feldman (2005), ap6s décadas de
planejamento urbano tecnocratico, baseado na separacao entre técnica e politica e na
imposicao e reprodugao do zoneamento compreensivo como suposta forma de
controlar o crescimento das cidades, a aprovacao de novo aparato juridico institucional
na Constituicdo de 1988 e no Estatuto da Cidade, em 2001, abriu possibilidades

promissoras para o urbanismo no Brasil:

[...] comega a se delinear a possibilidade de um novo ciclo de mudangas nos
setores de urbanismo das administracoes das cidades brasileiras. A intensidade
dos debates entorno da gestao urbana, a emergéncia de experiéncias de gestao
voltadas para a politizagao da pratica urbanistica, para o rompimento da barreira
entre quem pensa e quem executa, ¢ a formulacao de novos instrumentos de
gestao do uso do solo, sao indicadores de que um novo saber urbanistico, novas
praticas e um novo perfil de profissional urbanista estao em processo de

construcao (FELDMAN, 2005, p. 284).

As experiéncias pioneiras de aplicagdo dos instrumentos de fato tiveram o mérito de
politizar o planejamento urbano ao, por exemplo, determinar que as terras vazias que
restavam na cidade de Diadema cumpririam sua fungao social através do uso
habitacional para baixa renda e ndo como reserva especulativa para uma esperada

expansao de industrias.
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Mesmo nesse contexto, é possivel visualizar limitacdes as possibilidades trazidas pelos
instrumentos e pelo plano diretor participativo, dos quais destacamos dois pontos. Em
primeiro lugar, em acordo com Villaca (2005) o fato de os planos diretores serem
obrigatérios nao gera grandes avancos, uma vez que esse instrumento apresenta
histérico de ndo aplicacao e a obrigatoriedade por si sé nao leva ao processo de
planejamento, nem a garantia de participagdo popular. Tampouco parece o
instrumento capaz de promover transformagoes na vida da popula¢ao mais pobre. Ja
quando se trata da discussao sobre o zoneamento, o histérico é de prevaléncia dos

interesses das elites.

Em segundo lugar, a aplicacao dos instrumentos, entendidos na esfera de garantia de
direitos sociais — a moradia de forma direta e a fungao social da propriedade de forma
indireta — depende da elaboracao e execugao de politicas publicas, em acordo com os
principios da Constitui¢ao. Os instrumentos por si s6 nao apresentam a possibilidade

de modificar a realidade sécio-espacial, promovendo impactos na producao da cidade.

Por fim, lembramos que o sucesso da execu¢do de politicas publicas de habitacdo e
acesso a terra depende de acdes em outras areas, da configuracao minima de aparato
de seguridade social e da existéncia de uma Estado mais forte. Muitas vezes a
discussao do planejamento urbano nao leva esses fatores em consideragao, fazendo crer
que os instrumentos urbanisticos, uma vez bem aplicados e dependendo da “vontade
politica” dos gestores, terao o poder de resolver os conflitos e desigualdades socio-

espaciais das cidades.

s instrumentos formulados para contribuir com a producao habitacional de interesse
social no Centro de Sao Paulo, que podem ser divididos em trés grupos: incentivos a
produgao — nos quais se encontram os mecanismos vigentes nas ZEIS 3 -, inducao ao
cumprimento da funcao social da propriedade e facilitagdo da aquisicio de imdveis

pelo poder publico®.

No primeiro grupo encontram-se as ZEIS 3, objeto principal da anélise. No segundo,

os instrumentos que obrigam o proprietario de imdveis ociosos a fazerem cumprir a

® Hé ainda a Lei de Isencio de ISS para servicos de setor da construcio civil, na producio de HIS (Lei
Municipal 13.476 de 2002. Regulamenta a Isencio de ISS para servicos de construcio civil de HIS).
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fungao social — parcelamento, edificacao e utilizagdo compulsérios, IPTU progressivo
no tempo e desapropriacao com titulos da divida publica. Nos perimetros de ZEIS 3
os instrumentos de inducao foram concebidos com o papel de promover o uso de
edificios e terrenos ociosos, contribuindo para o aumento da oferta de imédveis para a

producao de habitacao social.

Ja no terceiro grupo estdo leis municipais que facilitam a aquisi¢ao de imdveis para
produgao de habitacao pelo poder publico, especialmente iméveis com dividas de
IPTU. A prefeitura havia constatado que grande parte dos iméveis ociosos, passiveis
de reforma para transformagao em habitacao social, apresentava altas dividas de
IPTU. Por isso, foram aprovadas duas leis municipais encaminhadas pelo Executivo, a
da Dacao (L.M. 13259/02) que permite que proprietarios com obrigagdes tributdrias
negociem seu imével com o poder publico, de forma a facilitar o pagamento dos
créditos tributarios, sendo elemento importante para a aquisicio de imdveis para
promoc¢ao de habitagao publica; e a da Remissao de Divida (LM 13.736/04), que
permite a aquisi¢ao de imodveis com dividas tributarias, desde que sejam destinados a
Habitacao de Interesse Social mediante reforma ou provisao por parte do poder
publico (SEHAB e COHAB) e entidades conveniadas com poder publico. No entanto
essas leis ainda nao foram utilizadas (LABHAB, 20006).

3.2.1. Zonas Especiais de Interesse Social no Centro de Sao Paulo - ZEIS 3

3.2.1.1. As ZEIS 3 no Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo

A principal contribui¢ao do Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo (PDE - Lei
Municipal N°. 13.430/02) a produgao de habitacao social no Centro é a delimitagao das

ZEIS 3 e de instrumentos de inducado da politica urbana regulamentados no Estatuto da
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Cidade (Lei Federal 10.257/01). O principio para a criacao das ZEIS no Centro é a
funcio social da propriedade’, entendido como aproveitamento da infra-estrutura
urbana, expresso no item II do Artigo 11 do PDE: “A propriedade urbana cumpre sua
funcao social quando atende (...) II - a compatibilidade do uso da propriedade com
a infra-estrutura, equipamentos e servicos publicos disponiveis” (PDE, Art. 11, grifo

Nn0ss0).

O Artigo 12 afirma que a fun¢ao social da propriedade urbana é elemento constitutivo
do direito de propriedade, devendo subordinar-se as exigéncias fundamentais de
ordenacao da Cidade expressas no PDE e no artigo 151 da Lei Organica do Municipio.
Esse entendimento é ainda polémico entre os juristas, pois, como vimos, parte deles

considera a fun¢@o social uma limitagao ao direito de propriedade.

A questao habitacional e de aproveitamento de infra-estrutura também sdo
mencionadas, de forma genérica e repetidas vezes, como principios do PDE. O Artigo
76 coloca como objetivo da Politica de Urbanizacao e Uso do Solo “estimular o
crescimento da Cidade na drea ja urbanizada, dotada de servigos, infra-estrutura e
equipamentos, de forma a otimizar o aproveitamento da capacidade instalada e reduzir

os seus custos” (PDE, Art. 76, inciso II).

Ainda como objetivo da politica urbana é ressaltado: “evitar a expulsao de moradores
de baixa renda das areas consolidadas da Cidade, providas de servicos e infra-estrutura
urbana” (PDE, Art. 76, inciso XII). Por um outro lado, no mesmo Artigo, o texto
ressalta a importancia de atragdo de investimentos privados, objetivo que pode ser
contraditério a produgao ou manutengao de habitacao para a baixa renda no Centro ou
em areas dotadas de infra-estrutura. A atragcao de investimentos privados é entendida
como parte do processo de melhoria urbana, reversao de esvaziamento populacional e

“imobilidrio”, bem como aproveitamento de infra-estrutura:

IV - estimular a reestruturagio e requalificagdo wurbanistica para melhor
aproveitamento de areas dotadas de infra-estrutura em processo de esvaziamento

populacional ou imobiliario;

3 PDE, capitulo IV - Da Funcio Social da Propriedade Urbana -, Artigos 11 a 13.
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VI - estimular a requalificagdo, com melhor aproveitamento da infra-estrutura

instalada, de areas de urbanizacio consolidada, com condicbes urbanisticas de

atrair investimentos imobilidrios; (PDE, Artigo 76, grifo nosso).

A producao de habitacdo social no Centro é entendida como uma forma de reverter a
periferizacao em curso na cidade, idéia bastante propagada entre os urbanistas. No
entanto, é colocada como diretriz a diversidade de agentes promotores, ressaltando

novamente a participacao da iniciativa privada na produgao de habitagao social:

X - criar condigbes para a participacdo da iniciativa privada na produgao de

Habitacao de Interesse Social — HIS e habitacio de renda média baixa, aqui
denominada Habitacao do Mercado Popular - HMP, especialmente na édrea central

e nos espagos vazios da Cidade; (PDE, Artigo 79, grifo nosso).

Ainda no Artigo 79, sao citadas a participagao da social e a contribuicao dos

movimentos de moradia no processo:

XI - propiciar a participacao da sociedade civil na definicao das ac¢des e prioridades

e no controle social da politica habitacional,

XII - contribuir para o fortalecimento e organiza¢ao independente dos movimentos
populares que lutam por moradia digna, pelo acesso a Cidade e pela garantia da

funcao social da propriedade urbana (PDE, Artigo 79).

O Art. 80 coloca diretrizes para a Politica Habitacional, dentre as quais a consolidagao
do Conselho Municipal de Habitacao e demais instancias de participagao (Conferéncias
Municipais de Habitag¢do e Orcamento Participativo) e, mais uma vez, explicita como
diretriz a produgao de habitacao social no Centro associada a reabilitagdo da area e a

manutencao da populagao de baixa renda:

a consolidagao da moradia social nas dreas centrais, mediante a acao conjunta da
populacao e dos Poderes Publicos Estadual e Federal, contribuindo para os
programas de reabilitagao dessas areas, compatibilizando-as com a inclusao social e
urbana da populagao de baixa renda que habita a regiao ou nela trabalha, de modo

a evitar sua expulsiao (PDE, Art. 80, inciso VII).
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A questao habitacional do Centro é também mencionada nos incisos XXI e XXVII,
segundo os quais é diretriz da politica habitacional “a intervencao nas habitacoes
coletivas de aluguel por meio da reciclagem e requalificacao de edificios subutilizados” e
a “promocao do acesso a terra urbanizada para viabilizar Programas Habitacionais de

Interesse Social”.

No Capitulo II — Do Uso do Solo -, sao apresentadas as macrozonas, macrodreas e as
diretrizes para as mesmas. Essas zonas compdem as regras para uso e ocupagao do solo,
posteriormente detalhadas na Lei Municipal N° 13.885/04 (Lei de Uso e Ocupacao do
Solo) e nos planos regionais das Subprefeituras. O Centro localiza-se inteiramente na
“Macrozona de Estruturagao e Qualificagdo Urbana”, e seu territério faz parte de trés
Macroareas: “Reestruturacao e Requalificagao Urbana” (a maior parte da area central),
“Urbanizacao Consolidada” (apenas distrito Consolacao) e “Utrbanizagao em
Consolida¢ao” (apenas o distrito Belém). Tais macroareas sdao definidas nos Artigos 154

a 157. Observamos abaixo o mapa de macrozonas do PDE, com foco na regiao central.
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Figura 3.1. Macrozonas e Macrodreas, segundo o PDE.

Plano Diretor Estratégico

MAPA n" 10 - Politica de Desenvolvimento Urbano

Legenda

O

Macrodrea de Urbanizacio Consolidada

Macrodrea de Reestruturacio e Requalificago

Macroarea de Urbanizacio em Consolidagio

D Macrodrea de Urbanizacio e Qualificagio
- Macrodrea de Protegdo Integral
I:I Macrodrea de Uso Sustantavel

Macroarea de Conservagio ¢ Recuperagio

Limite da Macrozona
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A Macroarea de Reestruturacao e Requalificagdo Urbana, correspondente a grande

parte da Area Central e segundo o Artigo 155, inclui *;

o centro metropolitano, a orla ferroviaria, antigos distritos industriais e dreas no
entorno das marginais e de grandes equipamentos a serem desativados, [...} e passa

atualmente por processos de esvaziamento populacional e desocupacao dos iméveis,

embora seja bem dotada de infra-estrutura e acessibilidade e apresente alta taxa de

emprego (PDE, Art. 155, grifo nosso).

Ainda segundo o mesmo Artigo, nessa Macroarea objetiva-se “transformagdes
urbanisticas estruturais para obter melhor aproveitamento das privilegiadas condicoes
locacionais e de acessibilidade” (PDE, Art. 155). Mais uma vez, é citada a questao da
reversao do esvaziamento populacional através da produc¢ao de habitacdo de interesse

social e da intensificagao da promog¢ao imobilidria.

Para tal, sao delimitados como possiveis de utilizacdo os seguintes instrumentos:
opera¢ao urbana consorciada, outorga onerosa do direito de construir; parcelamento,
edificacao e utilizacao compulsérios; IPTU progressivo no tempo; desapropriagao com
pagamento em titulos; ZEIS 3; Transferéncia do Direito de Construir; Zoneamento de

usos e Zonas Especiais de Preservacao Cultural (ZEPEC).

A Macroarea de Urbanizacio Consolidada’ corresponde aos bairros de alta renda da
¢

cidade — vetor sudoeste - e é assim definida pelo PDE, Artigo 156:

A Macroarea de Urbanizacao Consolidada, ocupada majoritariamente pela

populacao de renda alta e média alta, é formada pelos bairros estritamente
residenciais e pelas areas que tem sofrido um forte processo de verticalizacao e
adensamento construtivo, e, embora conte com excepcionais condicdes de
urbanizacao e alta taxa de emprego, tem sofrido esvaziamento populacional e

apresentado niveis elevados de saturacao da malha vidria.

* Dentre os distritos em estudo na pesquisa de mestrado, localizam-se nessa Macrodrea os seguintes:
Bela Vista, Bom Retiro, Bras, Cambuci, Liberdade, Mooca, Pari, Republica, Santa Cecilia e Sé.

> A Macroarea de Urbanizacio Consolidada é formada pelos territérios delimitados pelos distritos de
Alto de Pinheiros, Butanta, Campo Belo, Consola¢io, Itaim Bibi, Jardim Paulista, Lapa, Moema,
Morumbi, Perdizes, Pinheiros, Santo Amaro, Tatuapé, Vila Andrade e Vila Mariana, com exceciao das
areas localizadas nas Operagdes Urbanas, e pelas Zonas Estritamente Residenciais.
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[..1

§ 1° —§ 2° - Na Macroarea de Urbanizacao Consolidada objetiva-se alcangar
transformacdes urbanisticas para controlar a expansao de novas edificacdes e a

satura¢do da infra-estrutura existente (PDE, Art. 156, grifo nosso).

Para essa Macroarea nao € definida a intengao de produzir habitacao social, nem a
utilizagao de instrumentos de indu¢ao do cumprimento da fungao social da propriedade
(é apenas citado o direito de preempgao). Por outro lado, é citada a importancia da
manutencao das areas estritamente residenciais, as antigas Z1. Também é curioso
observar que a definicao da macro-drea inclui perda de populagao e saturacao da infra-
estrutura existente — o que se deve ao excesso de automoéveis e as construgdes com
grande potencial construtivo e baixa densidade populacional — tipico padrio dos
edificios para alta renda em Sao Paulo. Para a resolucao desses problemas, no entanto,

nao sao mencionadas medidas.

J4 a Macrodrea de Urbanizacao em Consolidacao® corresponde aos bairros de renda

média, e é definida, no Art. 157, como:

uma area que ja alcancou um grau basico de urbanizagdo, requer qualificacao
urbanistica, tem condicdes de atrair investimentos imobilidrios e apresenta taxa de
emprego, condigdes socioecondmicas intermedidrias em relacado a Macroarea de

Urbanizagao Consolidada e a Macroéarea de Urbanizacao e Qualificagao.

[...]

§ 2° — Na Macroarea de Urbanizacio em Consolidacao objetiva-se estimular a
ocupacao integral do territério, ampliando a wurbanizagdo existente e as

oportunidades de emprego por meio de:

I - estimulo a promocao imobilidria para populacao de baixa e média renda; (PDE,

Art. 157, grifo nosso).

§ A Macroarea de Urbanizagao em Consolidagio ¢ formada pelos territrios dos seguintes distritos,
excluidas as partes dos distritos que integram a Macrozona de Protecio Ambiental: Agua Rasa,
Aricanduva, Belém, Campo Grande, Carrio, Casa Verde, Freguesia do 0, Ipiranga, Jabaquara,
Jaguara, Jaguaré, Limdo, Penha, Pirituba, Rio Pequeno, Santana, Sio Domingos, Sio Lucas, Saade,
Vila Formosa, Vila Guilherme, Vila Maria, Vila Matilde, Vila Prudente, Vila Sonia.
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Ou seja, essa Macroarea é entendida como uma parcela do territério intermedidria entre
a area rica e a periferia, ainda nao totalmente ocupada, na qual é possivel conciliar o
objetivo de produzir habitagao social e a promocao de empreendimentos imobiliarios,
desde que ocorram investimentos em infra-estrutura. Nessa Macrodrea foram

demarcados perimetros de ZEIS 3.

Pode-se dizer que a delimitagao das Macrodreas e suas diretrizes de ocupacao e
desenvolvimento acabam refletindo perfeitamente a estrutura sécio-espacial e os
interesses do mercado imobilidrio e das associa¢des de moradores organizados (da area
rica da cidade). Como se cada classe social estivesse “na drea certa” e ali devesse
permanecer, devendo o poder publico, através do Plano Diretor, apenas assegurar
algumas melhorias fisicas. A maior parte do Centro — a Macroarea de Reestruturagao e
Requalificacao Urbana -, no entanto, parece localizar-se numa zona ambigua, onde
poderd ocorrer tanto o investimento publico em habita¢ao social, quanto a retomada
dos lancamentos imobilidrios pelo mercado, sendo que o primeiro estimularia a acao
do segundo. E ao Plano Diretor, caberia estimular os dois processos, nao levando em

consideracdo a possivel incompatibilidade entre os mesmos.

Uma questao que demonstra essa ambigiiidade de objetivos presente na lei foi a
demarcagao de operacoes urbanas em perimetros que coincidem em parte com as ZEIS
3. Nesses casos, o0 PDE determina que as areas de ZEIS compreendidas dentro de
perimetros de operacdes urbanas ficam sujeitas as leis especificas das mesmas, sendo que
o percentual de HIS a ser produzido, fixado na lei especifica de Operacao Urbana,
“podera ser parcialmente atendido nas ZEIS com recursos provenientes da Operagao
Urbana” (PDE, Art 173, inciso II). Além disso, o coeficiente de aproveitamento
maximo serd o definido na lei da Operacao Urbana, valendo a isencao de outorga
onerosa para o caso de producao de HIS e HMP, nao sendo citada a porcentagem
minima obrigatéria no Art. 173. Portanto a lei privilegia os objetivos das operagdes

urbanas sobre as ZEIS.

Ademais, a demarcagao das ZEIS 3 s6 foi prevista nas Macrodreas de “Reestruturacao

e Requalificacao” e de “Urbanizagao em Consolidagao”. A area “nobre” da cidade foi,
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portanto, preservada desse mecanismo. A defini¢ao das ZEIS 3 foi disposta no Artigo

171 da seguinte maneira:

areas com predominancia de terrenos ou edificacoes subutilizados situados em areas
dotadas de infra-estrutura, servicos urbanos e oferta de empregos, ou que estejam
recebendo investimentos desta natureza, onde haja interesse publico, expresso por
meio desta lei, dos planos regionais ou de lei especifica, em promover ou ampliar o
uso por Habitacao de Interesse Social — HIS ou do Mercado Popular - HMP, e

melhorar as condicoes habitacionais da popula¢ao moradora; (PDE, Art. 171).

Ainda segundo o PDE, a demarcacao dos perimetros de ZEIS 3 deve observar os

seguintes Critérios:

a) areas localizadas em regides com infra-estrutura urbana consolidada, de intensa

concentracao de cortigos, habitacdes coletivas e edificagdes deterioradas;

b) areas que apresentem um alto indice de iméveis publicos ou privados nao

edificados ou nao utilizados ou subutilizados, em regides dotadas de infra-

estrutura. (PDE, Art. 180, § 3°)

Essa definicdo foi detalhada pelo Decreto de HIS (Decreto Municipal N°. 44.667/04),
que acrescentou aos objetivos das ZEIS 3 a intencao de melhoria das condicoes
habitacionais da populagao moradora, através da inclusao de equipamentos sociais e
culturais, espagos publicos, servico e comércio de carater local (Decreto de HIS, Artigo
2). Os parametros e mecanismos de incentivo a producao de habita¢ao social nas ZEIS
3 foram definidos no PDE e posteriormente modificados na Lei de Uso e Ocupacao do

Solo, 0 que analisamos no préximo item.

7O decreto municipal 44.667/04 foi assinado em abril de 2004, entre a aprovacio do PDE e da Lei de
Uso e Ocupagao do Solo. Ele regulamenta o PDE nas disposicdes relativas as ZEIS e dispde sobre
normas para a producdo de Empreendimentos de Habitagio de Interesse Social, Habitacio de
Interesse Social e Habitagao do Mercado Popular.
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3.2.1.2. As ZEIS 3 e as novas zonas de uso na Area Central

Em 2004 foram definidas novas regras de uso e ocupacio do solo na Area Central,
através da Lei de Uso e Ocupacao do Solo (LUOS - Lei Municipal N° 13.885/04) e dos
Planos Regionais — que definiram o zoneamento para cada Subprefeitura, de acordo
com as novas regras estabelecidas pela LUOS. Esta lei definiu para a Macrozona de

Estruturacao e Qualificacao as seguintes possiveis zonas, segundo o Artigo 107:
I. zonas exclusivamente residenciais - ZER;
II. zonas predominantemente industriais;

III. zonas mistas - ZM: “por¢des do territério da Macrozona de Estruturacao e
Qualificacao Urbana, destinadas a implantagao de usos residenciais e nao residenciais,
inclusive no mesmo lote ou edificacao, segundo critérios de compatibilidade de

incomodo e qualidade ambiental”;

IV. zonas de centralidade polar - ZCP: “as por¢oes do territério da zona mista
destinadas a localizacao de atividades tipicas de éareas centrais ou de subcentros
regionais, caracterizadas pela coexisténcia entre os usos nao residenciais e a habitacao,

com predominincia de usos nao residenciais”;

V. zonas de centralidade linear - ZCL: “lotes com frente para trechos de vias, excluidas
as ZER em faixas de 40m (quarenta metros) ou S0m (cinqienta metros) medidos a
partir do alinhamento da via, destinados a localizacao de atividades tipicas de areas
centrais ou de subcentros regionais, caracterizados pela coexisténcia entre os usos nao

residenciais e a habita¢ao, com predominancia de usos nao residenciais”;

VI. zonas de centralidade linear lindeira ou interna a ZER - ZCLz: “lotes com frente
para trechos de via, internos ou lindeiros as ZER 1, 2 e 3 destinados a localizagao de

algumas atividades nao residenciais nao incomodas de baixa densidade”;

VII. zona de transi¢ao linear da ZER - ZTLz: “lotes nas faces de quadra opostas as
ZER 1, nos trechos de via descritos na lei, destinada a garantir a transi¢ao de uso e

parametros urbanisticos entre essas zonas e as demais no seu entorno”;
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VIII. zonas de ocupacao especial - ZOE: “porcdes do territério do Municipio
destinadas a abrigar atividades que, por suas caracteristicas unicas, necessitem de
tratamento especial”. Tal zoneamento pode ser observado no mapa a seguir (Figura

3.2.), que tem foco no Centro, abrangendo os Planos Regionais da Sé e da Mooca.

Figura 3.2. Zoneamento do Centro, segundo os PDRs Sé e Mooca. SEMPLA 2004
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Rodoges EBESN zona Mista de Alta Densidede - a
:WMW B zons Msta oo Ata Donsidade -b TRECHOS DE LOGRADOUROS PUBLICOS ENQUADRADOS EM
Forrovia ZONAS DE CENTRALIDADES LINEARES
. Hidrograa IR Zove ce Corkadade Piler - 0000 Zona de Centraiidads Linear - a (ZCL-a)
8B 7ona de Centralidade Polar -b
~~"" Limita de Ares de Proteio dos Mananciais @08® Zona de Centralidade Linear - b 2CL-b)
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Os distritos Sé e Republica, mais centrais e com maior densidade construtiva foram
definidos pelo Plano Regional da Sé como ZCPb: “zona centralidade polar com
coeficiente de aproveitamento minimo igual a 0,20, basico igual a 2,0 e méaximo
variando de 2,0 até o limite de 4,0”. Também foram demarcadas como ZCPb grandes

areas nos distritos da Consolacao, Santa Cecilia, Bom Retiro, Bras e Pari.

No restante da Area Central predominam trés tipos de zonas. As ZCPa - zona de
centralidade polar com coeficiente de aproveitamento minimo igual a 0,20, bésico
igual a 1,0 e maximo variando de 1,0 até o limite de 2,5; as ZM 3a - zona mista de
densidades demografica e construtiva altas, com coeficiente de aproveitamento
minimo igual a 0,20, basico igual a 1,0 e maximo variando de 1,0 até o limite de 2,5;
e as ZM - 3b - zona mista de densidades demograifica e construtiva altas, com
coeficiente de aproveitamento minimo igual a 0,20, basico igual a 2,0 e maximo
variando de 2,0 até o limite de 2,5. Na Zona Mista de Alta densidade tipo “b”, que
permite um adensamento um pouco maior, encontra-se o bairro de Higiendpolis, e

areas nos distritos Bela Vista, Liberdade, Cambuci, Bris, Pari, Belém e Mooca.

As ZEIS 3 foram demarcadas principalmente nos distritos do Bras e Belém,
aparecendo também em Cambuci, Bela Vista, Pari, Santa Cecilia e Bom Retiro. Nos
distritos Republica, Sé e Consolacao hd apenas uma pequena area de ZEIS em cada.
No entanto, hd iméveis pontuais demarcados, principalmente no Republica e no
Consolacao. Note-se que Bras e Belém sao regides com densidade construtiva menor,
enquanto Sé e Republica apresentam maior taxa de verticalizacao e edificios inteiros
vazios (LABHAB, 2006). A observagio do mapa nos mostra que as ZEIS 3
encontram-se em diversas zonas de uso — que tém potencial construtivo méaximo

variando de 1,0 a 4,0.

3.2.1.3. ZEIS 3: Demarcacao dos perimetros e regras de funcionamento

A necessidade de demarcagao das ZEIS no Centro de Sao Paulo foi colocada desde o
inicio da gestdo Marta Suplicy por técnicos do Legislativo, do Executivo e das

Assessorias Técnicas. A discussao correu paralela ao levantamento realizado pela
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Secretaria de Habitagdo nos perimetros do Centro, em 2002, que resultou na
indicacao dos mesmos ao programa PRIH e as ZEIS 3. Esses levantamentos tiveram
enfoque na concentragao de cortigos, moradias precarias e oportunidades imobiliarias.
O conceito de moradia precaria levou em conta o estado de conservagao da edificacao,
instalacdes sanitarias e elétricas e quantidade de pessoas por habitacio®. Ja o conceito
de oportunidade imobiliaria consiste num olhar do arquiteto sobre conjuntos de
iméveis e terrenos subutilizados, ou vazios, alguns a venda ou aluguel, avaliando a
possibilidade de transformacao em empreendimento habitacional, mediante reforma

ou construgao nova.

Determinamos manchas maiores dentro de cada distrito, onde havia concentragao
de cortigos, galpdes, possibilidade de mudanca de wuso e oportunidades
imobilidrias, que eram imdveis a venda e a aluguel. Depois essas oportunidades

viraram potencialidades na legenda. {...}

O primeiro levantamento foi um pouco antes do PDE e o segundo, antes dos
PDRs. Isso foi bastante oportuno, porque criou um critério técnico para indicagao
dos PRIHs e das ZEIS 3. Primeiro levantamos o uso do solo dentro da mancha
maior. Isso permitiu a definicao dos PRIHs. Depois faziamos o detalhamento
dentro dos perimetros selecionados, escolhidos junto com a prefeitura a partir da

. . - PO 9
nossa indicagao inicial.

Na discussao do plano diretor houve um processo de capacitagao de liderancas
populares, promovido pela Cimara de Sao Paulo. Nesse processo foram discutidos os
instrumentos urbanisticos e os movimentos passaram a indicar areas para

transformacdo em ZEIS, em toda a cidade'®. No Centro foram indicados, além dos

® Esse conceito nos parece um tanto subjetivo, uma vez que uma casa — habitacio unifamiliar - mal
conservada no Centro ndo pode ser comparada a uma unidade habitacional localizada em favela ou
cortico. Torna-se muito complicado falar em precariedade desse tipo, diante das condigoes
habitacionais da maioria da populagao de Sao Paulo.

? SANTO AMORE, Caio. Arquiteto da Assessoria Técnica Peabiru — Trabalhos comunitarios e
ambientais. Entrevista concedida em abril de 2006.

' Foram demarcados quatro tipos de ZEIS no municipio: ZEIS 1 — favelas e loteamentos irregulares;
ZEIS 2 — terrenos vazios com possibilidade de construcao de conjuntos habitacionais; ZEIS 3 — Areas
providas de infra-estrutura onde se deseja ampliar a oferta de habitacdo social; ZEIS 4 — terrenos
vazios localizados em dreas de protecdo aos mananciais, passiveis de utilizacao para desadensamento
de dreas préximas, a serem urbanizadas.

151



perimetros levantados pelas Assessorias, edificios vazios e terrenos com possibilidade

de transformagdo em habitagao social.

comegamos a trabalhar com a Uniao (UMM) e com o Férum dos Mutirdes e
fizemos a Frente Popular pelo Plano Diretor. Com a participacao das assessorias,
fizemos semindrios, grupos de trabalho, para afinar a linguagem técnica e as
questdes politicas envolvidas. Entdao comegamos a mapear todas as demandas de

ZEIS. Até as que o setor imobilidrio queria que tirasse.''

A demarcagao das areas aconteceu pelo Plano Diretor e no processo de elaboragao dos
Planos Regionais foram revistos e confirmados os perimetros. No geral, houve um
pequeno aumento do numero de areas de ZEIS 3, tendo sido demarcados ao todo
591,6 hectares. Foram demarcados 31 perimetros de ZEIS 3 na édrea da Subprefeitura

da Sé, 4rea foco de nosso estudo.

nos planos regionais todos os atores acordaram e vieram participar — tanto os
movimentos populares quanto os empreendedores imobiliarios. Ai, ocorreram
ajustes nos perimetros de ZEIS; coisas que eram muito grandes foram
diminuidas, a idéia nado era fazer enclaves de pobreza. [...] Os movimentos e o
Morar no Centro comegaram a indicar também alguns imdveis isolados, que ja

: 12
estavam abandonados, que serviam para HIS.

Além de imdéveis para reforma e transformagdo em HIS, foram demarcados os
perimetros do programa PRIH e dreas com concentracao de corti¢os e iméveis 0ciosos,
desde que nao localizadas em zonas consideradas de interesse do setor imobiliario ou
proximas a areas valorizadas da cidade. Portanto, o principal critério para a
demarcagao de perimetros foi tratarem-se de dreas desvalorizadas dentro do anel

central.

colocamos em lugares que se pudesse chegar a uma equacao viavel de produgio
de HIS, pelo preco da terra. Nao colocamos, por exemplo, ZEIS na Av. Paulista.

Algumas coisas que vieram propostas nao incorporamos porque o preco era muito

" AMARAL, Angela. Arquiteta e assessora do gabinete do Vereador Nabil Bonduki. Entrevista
concedida em novembro de 2005.

> ANCONA, Ana Licia. Arquiteta da Secretaria de Habitacio da gestao Marta Suplicy coordenadora
da equipe de formulacio das ZEIS. Entrevista concedida em novembro de 2005.
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alto. S6 nao usamos a questao do preco da terra no caso de favelas consolidadas

em 4reas valorizadas. No caso do Centro, usamos os PRIHs, a priori."
Essa op¢ao, no entanto, foi polémica:

Em reuniao na UMM apresentamos as manchas e a Veronika queria estender o
levantamento pra Santo Amaro, Casa Verde, etc. Achavam que deveria fazer em
outras 4reas da cidade, consolidadas também. Fizemos levantamento na Vila
Prudente e apresentamos pra Habi, mostrando que tinha caracteristicas
semelhantes ao Centro. Ai o Programa virou “Morar no Centro”, em vez de
morar perto e nao incluiu essas dreas mais afastadas, mas consolidadas. Ficou
mais facil, porque ja tinha aceitagao da opiniao publica a questao de melhorar o
Centro e com uso residencial. Ja as outras dreas tem muito interesse do mercado.

. P 14
E no Centro a precariedade é mais clara.

A proposta de funcionamento das ZEIS no Centro de Sao Paulo é bastante inovadora,
se comparada as experiéncias pioneiras de aplicacio do instrumento. Dentro dos
perimetros demarcados, hé critérios para aplicacao de obrigatoriedades e sang¢des, que
incidem sobre cada im6vel de acordo com sua situagao no momento da aprovagao da
lei. O principal critério é o cumprimento ou nao da funcao social da propriedade. O
imével regular e com uso pode permanecer na mesma situagdo dentro das ZEIS e
segue as regras da zona de uso na qual se encontra. Em caso de nao cumprimento da

funcao social, o proprietario é obrigado a construir ou dar uso ao imével.

No Centro as areas nao sao homogéneas. Entdo nés criamos isso de que os
iméveis para destinacao obrigatéria de HIS eram apenas alguns dentro das ZEIS.
A nao ser nos casos de demoli¢do, que cairiam na regra. A idéia era que se o

., . . S~
imével estava em uso, deveria ser mantido. E segurar as demolicdes. "

Os critérios de enquadramentos dos imdveis foram definidos nos Artigos 171 a 178 do
PDE. No entanto, analisaremos aqui apenas as disposicoes da Lei de Uso e Ocupagao
do Solo (LUOS - Lei Municipal N° 13.885/04), uma vez que esta é posterior e

modificou algumas regras. Nesta lei, o Artigo 136 definiu como enquadrados em

B Idem.
“SANTO AMORE, C.
> ANCONA, A. L.
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obrigatoriedades dentro das ZEIS: lotes e glebas nao edificados, os terrenos ocupados
por favela, os iméveis utilizados como cortigo, habitacdes coletivas precarias, conjuntos
habitacionais irregulares ocupados por moradores de baixa renda e edificagoes

deterioradas. Além desses, também foram enquadrados:

- lotes e glebas com area superior a 250 m2, nos quais o coeficiente de aproveitamento
nao atingiu o minimo definido para a zona onde se situam (excetuados os terrenos
utilizados por postos de abastecimento de veiculos e por equipamentos urbanos de

infra-estrutura que nao exijam edificacoes).

- as edificacoes em lotes ou glebas com area do terreno superior a 500m2 e que
tenham, no minimo, 80% (oitenta por cento) de sua drea construida desocupada ha
mais de cinco anos (excetuados os casos em que acoOes judiciais incidentes sobre o

imével tenham impedido ou impecam a ocupaco).'®

Segundo o Artigo 140 da LUOS, os coeficientes na ZEIS 3 sao os seguintes:
- coeficiente de aproveitamento minimo é 0,3 (trés décimos);

- coeficiente de aproveitamento basico é 1,0 (hum);

- coeficiente de aproveitamento maximo poderd atingir 4,0 (quatro).

Ainda segundo este Artigo, para os imodveis que se enquadram nos tipos estabelecidos
no artigo 136, as edificacdes novas ou reformas - com ou sem aumento de drea, com
ou sem mudanga de uso — devem destinar no minimo 80% do total de area construida
computavel para HIS e HMP, sendo 40% para HIS e 40% para HIS ou HMP. Os
20% restantes podem ser utilizados para qualquer uso permitido na zona, inclusive
HIS e HMP'". Essa é a modificacio mais polémica da LUOS em relacio as
determinacoes do PDE para as ZEIS 3. Segundo o PDE, a porcentagem obrigatéria

para HIS seria de 50% do total da drea construida e os 50% restantes poderiam ser

'® Excetuam-se das exigéncias os lotes regulares nao edificados que ja apresentavam area igual ou
inferior a 500 m? na data da aprovagio do PDE, desde que nio sejam remembrados ultrapassando
essa metragem; e os terrenos publicos edificados ou ndo edificados, destinados a dreas verdes e a
equipamentos sociais.

"7 No caso de demolicao de edificacio usada como cortico, as HIS produzidas deverdo ser destinadas
prioritariamente a populacio moradora do imével (LUOS, Art. 140).
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destinados a outros usos, inclusive HIS. Muitos técnicos consideram o0s novos

pardmetros menos atrativos para o setor privado, pois dificultariam a viabilizacao de

empreendimentos de HIS e HMP devido as porcentagens inflexiveis para cada uso.

A gente achou que em Sao Paulo no era o caso de congelar a estrutura fundiaria.
Entao bolamos esse mecanismo de destinagdo obrigatéria — porcentagem
obrigatéria de HIS nessas areas. E isso teria que ser uma coisa meio dentro do
mercado imobilidrio, se ndo, nao ia passar, nao ia ser aceitavel. Primeiro
estabelecemos uma porcentagem. Uma parte em fungao de questao de mercado,
que servisse tanto para o poder pablico como para iniciativa privada. Levando em
consideracao que a iniciativa privada nao trabalha sem lucro. E também que a
cidade deve ter uma diversidade de usos. Uma opg¢ao urbanistica: nao
colocarfamos 100% de HIS. Na area Central temos muito mais outros usos do

que habitacio. Por isso, colocamos 50% de HIS, e os demais 50% livres."

Houve questionamento em relacdo a porcentagem obrigatéria de HIS que,

evidentemente o setor imobilidrio desejava diminuir. As discussdes caminharam de

forma que acabaram sendo modificados os parametros das ZEIS - a obrigatoriedade

foi de 509% HIS e 50% outros usos para 40% HIS, 40% HMP e 20% outros usos. Na

visao da arquiteta Ana Lucia Ancona o setor acabou apenas criando uma reserva de

mercado de terras para habitagdo de classe média, algo que interessava devido ao

aumento de crédito pelo governo federal para tal faixa de renda.

Eles estao interessados no setor de classe média, e estdo crescendo os

. . . 1
investimentos para essa faixa de renda'.

O setor imobilidrio estd interessado mesmo na HMP. HIS nao interessa. O que
ele queriam mesmo é que a obrigatoriedade pudesse ser exercida em outro local,

., . . ~ . . ~ 20
como ja havia funcionado nas operagdes interligadas e nas operagoes urbanas.

Como incentivo a producdo o coeficiente de aproveitamento poderia chegar a 4,0 sem

pagamento de outorga onerosa. O Artigo 142 da LUOS determinou que:

' ANCONA, A.L.

Y Idem.

** TEIXEIRA, Jodo. Consultor de negécios imobilirios. Entrevista concedida em abril de 2006.
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nas ZEIS 3 a concessao do direito de construir acima do coeficiente de
aproveitamento basico até o limite do coeficiente de aproveitamento maximo de
4,0 sera gratuita, tanto para a producao de HIS quanto para os demais usos,
inclusive HMP, nos imé6veis em que for exigida a destinagao de 80% (oitenta por
cento) do total de area construida computavel a ser edificada para HIS e HMP

(LUOS, Artigo 142).

A idéia era tornar as areas atrativas para o setor imobilidrio, facilitando as parcerias

publico-privadas:

O conceito foi de uma mancha cuja regra se aplica a alguns iméveis. A idéia era,
em vez de micar as dreas, incentivar. Ser mais vantajoso construir 12 do que no

terreno do lado, que esta fora da ZEIS.*'

E também contando com a questao de que o Plano ia baixar o CA para 1,0 e
acima disso teria outorga onerosa. E nas ZEIS o CA era 4,0, sem pagamento de
outorga para todo o empreendimento que fizesse a porcentagem obrigatéria de
HIS. Era forcar o mercado a produzir nessas areas e também dar incentivos, nao

22
entrar em embate com eles.

O Plano Diretor municipal delimitaria o coeficiente de aproveitamento basico para a
maior parte da cidade em 1,0. No entanto, essa reducao geral do coeficiente nao
aconteceu na proporcio esperada, devido a pressdes do setor imobilidrio. Na Area
Central grande parte do territério foi demarcado como zonas de centralidade polar “b”
ou zonas mistas de alta densidade “b”, tendo coeficiente basico 2,0 e maximo podendo
chegar a 4,0 na primeira e 2,5 na segunda. Portanto o impacto inicial esperado foi
reduzido e nao por acaso a questao do coeficiente foi a principal discussao, bem como
o principal embate entre Legislativo, Executivo e representantes do setor imobilidrio.
Esse setor concentrou as discussdes sobre o plano diretor e a lei de uso e ocupacdo do
solo na questdo do coeficiente de aproveitamento, nao criando embates em relacao as
ZEIS. Isso nos leva a crer que o instrumento nao representou nem uma ameaga nem

um incentivo ao desenvolvimento de seus negdcios.

2 AMARAL, A..
> ANCONA, A. L.
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Havia uma preocupagdo com a questao do coeficiente de aproveitamento,
principalmente apds a primeira votacao do Plano, que aprovou coeficiente basico

igual a 1,0 para a cidade toda.”

Houve um clima de “alarmismo” entre a primeira e a segunda votagao do PD,
muito mais por causa do coeficiente do que pela incorporacao dos instrumentos

do Estatuto da Cidade.*

O Decreto de ZEIS/HIS (Decreto Municipal N°. 44.667/04) trouxe definicoes precisas
para HIS e HMP. Para a primeira, estabeleceu os seguintes pardmetros, conforme o
Artigo 32: “area util maxima igual a 50,00m?2 (cinquenta metros quadrados); apenas
1 (um) sanitario, podendo ser previstas pecas sanitdrias em espacos separados; pé
direito minimo de 2,30m (dois metros e trinta centimetros) para as cozinhas,
banheiros e areas de servico; pé direito minimo de 2,40m (dois metros e quarenta
centimetros) para os demais compartimentos; no maximo 1 (uma) vaga de

estacionamento’.

J4 no caso de HMP, os parimetros sao os seguintes, conforme o Artigo 91: “drea ttil
maxima igual a 70,00m? (setenta metros quadrados); no maximo 2 (dois) sanitarios;
no maximo 1 (uma) vaga de estacionamento; pé direito minimo de 2,30m (dois
metros e trinta centimetros) para as cozinhas, banheiros e areas de servicos; pé direito
minimo de 2,50m (dois metros e cinqlienta centimetros) para os demais

compartimentos.”

Acrescenta ainda, através do Artigo 31, que as unidades de HIS deverao ser
comercializadas em condicoes de pagamento acessiveis a populagao com renda de até
6 (seis) saldrios minimos, ou alugadas no regime de locacdo social. Estabelece um
preco maximo para a unidade habitacional, regulado anualmente através de resolugao
da Comissao de Avaliacio de Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social
(CAEHIS). Ja para a unidade de HMP, define que devera ser comercializada em
condi¢bes de pagamento acessiveis a populagio com renda de até 16 (dezesseis)

salarios minimos, conforme estabelecido no PDE e no citado decreto.

% ANCONA, A. L.
* TEIXEIRA, J.
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A lei determina que a exigéncia de area construida computavel para HIS poderd ser
atendida na totalidade da ZEIS e nao em cada lote, conforme dispuser o Plano de
Urbanizacao; ou em um conjunto de lotes, desde que integrantes de um mesmo
empreendimento, mediante aprovagao da CAEHIS, vinculada a Secretaria da
Habitacao e Desenvolvimento Urbano — SEHAB - e criada pelo Artigo 98 do Decreto
de HIS.

Nisso, dentro da mesma ZEIS poderia fazer os parametros em lotes diferentes.
Poder ajustar, com um imével da esquina comercial e o de meio de quadra HIS,

55
por exemplo. ~

Como forma de controle e planejamento das transformagoes urbanisticas das ZEIS foi
criada, pelo Artigo 175 do PDE, a figura do Plano de Urbanizagao de cada ZEIS,
determinando que serd estabelecido por decreto do Poder Executivo Municipal, e
devera prever diretrizes, indices e parametros urbanisticos para o parcelamento, uso e
ocupagao do solo e instalagao de infra-estrutura urbana. Determina também que devera
ser feito diagndstico da ZEIS que contenha no minimo: andlise fisico-ambiental, analise
urbanistica e fundidria e caracterizacdo socioecondémica da populagao residente;
instrumentos aplicaveis para a regularizacao fundidria; forma de participacio da
populacao na implementacao e gestao das intervencodes previstas; forma de integragao
das agdes dos diversos setores publicos que interferem na ZEIS objeto do Plano; fontes
de recursos para a implementacao das intervengoes; atividades de geracao de emprego e
renda e plano de agao social. O mesmo artigo determinou a constituicao de Conselhos
Gestores compostos por representantes dos atuais ou futuros moradores e do Executivo,
que deverao participar de todas as etapas de elaboracao do Plano de Urbanizagao e de

sua implementacao®.

Segundo o Art. 178 os Planos de Urbanizagao de cada ZEIS deverao ser subscritos pelo
Conselho Gestor da respectiva ZEIS e aprovados pela CAEIHIS, da Secretaria de
Habitacao (SEHAB), garantindo na elabora¢ao e implementagao do respectivo Plano a
participacao da populagdo moradora das ZEIS, de representante da Subprefeitura

envolvida e representantes dos proprietarios de iméveis. Pelo Art. 179, enquanto nao

* Idem.
* O plano de urbanizacio podera abranger mais de uma ZEIS (PDE, Art. 175, § 8°)
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estiver aprovado o Plano de Urbanizacao, aplicam-se diretamente os pardmetros para

ZEIS definidos na lei.

Note-se que a elaboracao de planos de urbanizagao para cada ZEIS requereria grande
trabalho de equipes do Executivo, bem como organizagdo para mobilizacao dos
moradores. No entanto, os planos de urbanizagao foram pensados mais para o caso das
ZEIS 1 — favelas — e das ZEIS 2 — area vazias — que necessitam de projetos detalhados
para execu¢ao da urbanizacdo. No caso das ZEIS 3, além de se tratarem de areas
urbanizadas e consolidadas, esses planos ja seriam realizados pelo programa PRIH, uma
vez que muitos dos perimetros de ZEIS 3 correspondem aos perimetros de reabilitagao,
que prevéem a elaboracio de Planos Integrados de Intervengdo, com participagao
popular. Enquanto nao fossem realizados esses planos, a idéia era que o Artigo 176

pudesse ser aplicado por empreendimento, em conjuntos de lotes.

3.2.1.4. Instrumentos do Estatuto da Cidade nas ZEIS 3

Segundo o Art. 174, aplicam-se nas ZEIS 3 os instrumentos do Estatuto da Cidade,
sendo que a transferéncia de potencial construtivo podera ser utilizada quando houver
imével enquadrado como ZEPEC - Zonas Especiais de Preservacao Cultural — ou
quando houver doacao de imdvel ao poder publico para a produgao de HIS. Também é
prevista transferéncia de potencial construtivo de imdveis situados em ZEIS 3 para o
caso de reforma e destinagao a HIS pelo proprietario, sendo o potencial transferido para
imoéveis localizados em Zona Mista — ZM, com direito de construir até toda a 4rea

construida do mesmo.

Outros instrumentos incidentes em ZEIS 3 sao o Consércio imobilidrio e o Direito de
Superficie. Nos imdveis necessarios a realizacao de intervengdes urbanisticas previstas
no PDE, segundo o Art. 246, o poder publico podera realizar as obras que julgar
necessarias, como producao de HIS, pagando ao proprietario através de unidades
imobilidrias urbanizadas ou edificadas, cujo valor correspondera ao do imével antes da
execucao das obras (PDE, Art. 246). Esse instrumento podera ser utilizado para o caso

de construcao de novas unidades de HIS, uma vez que é uma forma de facilitar a
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aquisicao de imdveis, sem necessidade de investimento inicial para compra. Como a
aplicacao depende do interesse do proprietario do imével, o instrumento funcionara
melhor nos casos em que o proprietario estd em situacao de obrigatoriedade de
utilizagdo do imével, ou irregular em relagdo a Lei Moura (lei que estabelece

parametros minimos de habitabilidade para os corticos).

Outro instrumento previsto nas ZEIS 3 é o Direito de superficie, definido no Art. 247

do PDE:

O Municipio poderd receber em concessdo, diretamente ou por meio de seus
6rgaos, empresas ou autarquias, o direito de superficie, nos termos da legislagao
em vigor, para viabilizar a implementagao de diretrizes constantes desta lei,
inclusive mediante a utilizacao do espaco aéreo e subterrdneo. Pardgrafo tnico —
Este instrumento podera ser utilizado onerosamente pelo Municipio também em
iméveis integrantes dos bens dominiais do patrimoénio publico, destinados a

implementacao das diretrizes desta lei (PDE, Art 247°).

O Direito de Superficie permite que, através de acordo judicial, o poder publico,
receba o direto de uso de um imével de terceiro por tempo determinado em contrato,
de forma onerosa ou nao. Poderia ser utilizado para a realizagao de melhorias em
cortigos -investimento publico em iméveis privados. Uma vez executada a reforma no
imével encorticado, a concessao do direito de superficie poderia ser transmitida do
poder publico a populagao moradora de cortico. Essa é mais uma alternativa para a
producao de HIS, e manutengao da populagdao que atualmente mora no PRIH,
melhorando suas condicoes de habitacato (CENTRO GASPAR GARCIA DE
DIREITOS HUMANOS, 2003).

Por fim, foram demarcadas Operagoes Urbanas na drea central, visando a atragao de
investimentos privados para a recupera¢ao urbanistica. O PDE determinou que as
areas de ZEIS compreendidas dentro de perimetros de Operagoes Urbanas ficam
sujeitas as leis especificas das mesmas, sendo que o percentual de HIS a ser produzido,
fixado na lei especifica de Operagao Urbana, “podera ser parcialmente atendido nas
ZEIS com recursos provenientes da Operacao Urbana” (PDE, Art 173, inciso II).

Além disso, o coeficiente de aproveitamento maximo serd o definido na lei da
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Operacao Urbana, valendo a isengao de outorga onerosa para o caso de producao de

HIS e HMP, nao sendo citada a porcentagem minima obrigatoria.

Instrumentos de Indugao do cumprimento da fungao social da propriedade

O Artigo 13 do PDE define os iméveis que nao cumprem a fungao social: “terrenos ou
glebas totalmente desocupados, ou onde o coeficiente de aproveitamento minimo nao
tenha sido atingido [...} sendo passiveis, sucessivamente, de parcelamento, edificagao e
utilizagdo compulsérios, Imposto Predial e Territorial Urbano progressivo no tempo e

desapropriacao com pagamentos em titulos” (PDE, Art. 13).

O PDE define os seguintes parimetros para solo urbano nao edificado, terrenos e
glebas com érea superior a 250 m2, onde o coeficiente de aproveitamento utilizado é
igual a zero. E para solo solo urbano subutilizado: terrenos e glebas com area
superior a 250 m2, onde o coeficiente de aproveitamento nao atingir o minimo definido
para o lote na zona onde se situam, excetuando os iméveis utilizados como postos de

abastecimento de veiculos, entre outros.

O solo urbano nao utilizado, segundo o Art. 201, é definido como todo tipo de
edificacao nos distritos da Sé, Republica, Bom Retiro, Consolacao, Bras, Liberdade,
Cambuci, Pari, Santa Cecilia e Bela Vista que tenham, no minimo, 80% (oitenta por
cento) de sua area construida desocupada ha mais de cinco anos, ressalvados os casos em
que a desocupagao decorra de impossibilidades juridicas ou resultantes de pendéncias

judiciais incidentes sobre o imével.

Determina que os proprietarios de imdveis enquadrados nesses pardmetros deverao ser
notificados pela Prefeitura, nao impondo prazo ou 6rgao responsavel. E condiciona o
recebimento da notificagdo para o inicio da contagem do prazo de um ano para
protocolizar pedido de aprovacao e execugdo de parcelamento ou edificacdo, e
consequiéncias subseqientes — IPTU Progressivo e desapropriagio com titulos da

divida.
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Por fim, remete a aplicagao dos instrumentos a aprovagao de uma lei especifica que
estabelecerd a gradacao anual das aliquotas progressivas e a aplicagio do IPTU
progressivo. A Lei de Uso e Ocupacao do Solo, no Artigo 18, determina que o
Executivo Municipal encaminhard para a Camara Municipal projeto de lei que
regulamentara o parcelamento, edificacao ou utilizagao compulsérios num prazo de 180

dias, o que nao foi feito.
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3.3. Resultados das ZEIS 3

Devido ao curto periodo de vigéncia do instrumento, nao foi possivel analisar um
namero significativo de estudos de caso de aplicagao. Portanto os estudos que seguem
sao apenas exemplos ilustrativos dos possiveis impactos da aprovacao do instrumento,

bem como possiveis utilizacbes do mesmo.

Analisamos as mudancas no uso do solo apds a aprovacao do instrumento, no
perimetro da Luz. Em seguida, descrevemos dois casos de utilizagao das ZEIS, através
de iniciativas pontuais — um empreendimento na Rua 25 de Janeiro, também na Luz,

e o caso de uma ocupacao de edificio na Rua dos Franceses.

3.3.1. Impactos no uso do solo

Poucas foram as alteracdes no uso do solo no perimetro da Luz, no contexto de
implementacao do programa PRIH e de aprovagao da area como ZEIS 3 no Plano
Diretor. O perimetro tem caracteristicas de diversidade de usos, pouco verticalizagao e
grande presenca de corticos, a maioria casas e sobrados do inicio do século. Também
se encontra em area envoltéria de vérios edificios tombados — a Pinacoteca do Estado,

a Estacao da Luz e a Vila Economizadora, localizada dentro do perimetro.

Sua principal rua comercial é a Sao Caetano, conhecida como “rua das noivas”, que
concentra lojas de roupas para casamentos e festas. Nos tultimos anos essa rua teve o

calgamento reformado e numa ag¢ao conjunta entre Prefeitura e comerciantes.

O primeiro levantamento detalhado de uso do solo, com foco na questao habitacional,
foi realizado no primeiro semestre de 2002, pela Assessoria Técnica Acao Direta,
contratada pela Secretaria de Habitagao. Como mencionamos no item anterior, 0
levantamento serviu de base para a indicacao de perimetros para o programa PRIH e
para ZEIS 3, tendo priorizado a localizagdo de corticos, moradias precarias e

oportunidades imobilidrias.
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Em 2004, através da equipe do “Escritério Antena” do perimetro, no ambito do
programa PRIH, o levantamento foi revisto, sem grandes modificacoes. Em novembro
de 2006 também realizamos revisao do mesmo levantamento, procurando identificar
possiveis impactos causados pela aprovagao das ZEIS 3, e inicio da construgao do
primeiro empreendimento realizado em conformidade com os pardmetros de HIS e
HMP impostos para a area. Esse empreendimento se encontra dentro do mesmo

perimetro, na Rua 25 de Janeiro (o qual analisamos no item seguinte).

A seguir, apresentamos os mapas do levantamento de 2004 — Figura 3.3 — e a revisao

realizada em 2006 — Figura 3 .4.
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Figura 3.3. Levantamento de corticos, moradias precérias e oportunidades imobilidrias do PRIH Luz.

Fonte: SEHAB, 2004.
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Figura 3.4. Levantamento de corticos, moradias precérias e oportunidades imobilidrias do PRIH Luz.

Fonte: Levantamento de campo, 2006.
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A comparagao entre os levantamentos mostra que nao houve alteracdes significativas,
sob o ponto de vista da questdo habitacional, que pudessem ser relacionadas a
aprovacao da ZEIS 3. Além da ocupacao das oportunidades imobilidrias pelo grande
conjunto habitacional em construcao na Rua 25 de Janeiro, observamos pequenas
mudangas: diminui¢do do numero de cortios na primeira travessa da Rua Sao

Caetano e ocupacao de iméveis ociosos nas quadras proximas a Vila Economizadora.

No primeiro caso, observamos que imoveis encorticados deram lugar comércio de
relacionado ao setor de noivas - fenémeno préprio da dindmica econdmica local. Tais
corticos, segundo a legislacao, estariam enquadrados na obrigatoriedade de habitagao
social, e com manutengao da populagdo moradora. Isso evidentemente sé seria

efetivado se houvesse fiscalizagao do poder publico.

Ja no segundo caso houve ocupagao de iméveis ociosos — classificados no primeiro
levantamento como oportunidades imobilidrias - por residéncias e comércio, incluindo
duas novas construgoes habitacionais de pequeno porte — uma pensdao e um pequeno
edificio habitacional. Ambos em terrenos inferiores a 500m’, portanto fora do

enquadramento de obrigatoriedade de producao de HIS.

Fig. 3.5. e 3.6. Edificio em construgdo e pensio nova.
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3.3.2. Produgao de habitacao nas ZEIS 3
3.3.2.1. Empreendimento 25 de Janeiro

Esse empreendimento, localizado dentro do perimetro de reabilitacao da Luz (Figura
3.7.), que corresponde a ZEIS 3 CO17, entrou em negociagao em 2002, quando o
Escritério Antena entrou em contato com o proprietario dos iméveis - a Caria

Metropolitana de Sao Paulo.

Legenda

. ZEIS3 CO17
(PRIH Luz)

I Linha CPTM

Figura 3.7. Foto Aérea com a localizagdo da ZEIS 3 C017 (a esquerda Av. Tiradentes, Parque

da Luz e a Pinacoteca do Estado; a direita a Av. do Estado).

Tratava-se 9 de imdveis subutilizados ou a venda, na sua maioria galpdes de um
pavimento e terrenos vazios, utilizados como estacionamento — o conjunto havia sido
considerado uma “oportunidade imobiliaria” pelo levantamento realizado no
perimetro em 2002, somando 14.346m’ de terreno. Na época, o poder publico

apresentou uma proposta de projeto baseada no uso misto, na diversidade social —
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unidades de HIS e HMP - e na abertura de uma ligacao com a Rua Sao Caetano
(Figura 3.8.). Além disso, o atendimento daria prioridade a demanda de moradores de

corticos do perimetro, familias de 4 a 6 salarios minimos e trabalhadores locais.

Acertou-se a venda de 8 dos terrenos por R$ 4.050.000,00 e a producao do
empreendimento pela Construtora: Engelux. A area total do empreendimento seria de
40.500 m?, com utilizacdo do Coeficiente de Aproveitamento (CA) 4,0. O nimero de
Unidades previstas no estudo de viabilidade foi de 370 de habitacao de Interesse
Social (HIS) e 250 de Habitagao de Mercado Popular (HMP). As unidades de HIS
corresponderiam a 50% da édrea construida computavel total (20.250 m?2), e seriam
financiadas pela Caixa Econdmica Federal através do PAR e do Crédito Associativo.

Os 50% restantes seriam destinados a HMP, num total de 20.250 m2, gerenciados

por empresarios e pela Caria Metropolitana.

DA WIKTF F FIs©m NE AP

HPLﬁHTA{_;.;.C- D05 CONJUNTOS

Figura 3.8. Estudo de viabilidade para implantagdo dos conjuntos habitacionais. Fonte: LABHAB,

2006.

Tomando como base esta proposta final para o empreendimento, foi assinado um
termo de compromisso entre a Curia Metropolitana de Sao Paulo, o Ministério das
Cidades, a Caixa Economica Federal e o Comité de Reabilitacao Integrada do PRIH

Luz (instdncia oficial de representacao dos moradores do PRIH).
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As negociagoes continuaram a caminhar e, segundo calculos da construtora, era vidvel
a produgao do empreendimento seguindo as regras de porcentagens de HIS e HMP,
bem como utilizagio de CA 4,0 sem pagamento de outorga onerosa. Ou seja, os
parametros estabelecidos pelas ZEIS 3 e o incentivo a produgao habitacional através

da parceria pablico privada pareciam funcionar.

No entanto, num dado momento as negociacdoes complicaram-se. Segundo consta no
Subproduto 1 da pesquisa “Observatério do solo e da gestao fundiaria no Centro de
Sao Paulo” (LABHAB, 2006), a necessidade de remembramento de muitos lotes
atrasou o processo. Além disso, a pesquisa cita a insisténcia da construtora em
aumentar os valores finais das unidades de HIS, contrariando a lei e criando conflitos

com a Caixa.

Com a mudanga de gestao municipal houve um periodo de paralisacaio das
negociagoes. A Construtora, no entanto, prosseguiu na execucao do empreendimento,
dando ao projeto cardter um tanto diverso do inicial. Com a aprovacao da Lei de Uso e
Ocupacao do Solo, que alterou os pardmetros para ZEIS 3, o empreendimento passou
a ter 60% de HMP e 40% de HIS, localizadas de forma separada, cada conjunto de

um lado da rua.

Na parte de HIS foram desenvolvidas trés tipologias, sendo duas de um dormitério e
uma de dois dormitérios, todas sem vaga de garagem. Sao ao todo 77 unidades de um
dormitério, com 33m? e 213 unidades de dois dormitérios, com 45m?. Foram
reservadas 10 unidades pra deficiente. Segundo Mario Lambertti, engenheiro da
Construtora Engelux responsavel pelo projeto, as unidades de um dormitério seriam
comercializadas a 43 mil reais, as de deficiente a 45 mil e as de dois dormitérios de 51
mil e 500 reais — dentro do limite para renda familiar de 6 saldrios minimos. O valor
maéximo definido pela CAEHIS em 2006 era de 52 mil e 200 reais para unidades de
HIS.

No entanto, n@o se sabe se o preco do imével foi mantido nesse patamar, uma vez que
foi colocado a venda por imobilidria e no Feirao de Iméveis da Caixa — no qual se
esgotaram as unidades em um final de semana, um dos maiores sucessos de venda do

evento. Isso ocorreu no segundo semestre de 2006 e houve dentncias dos movimentos
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de moradia de que a imobilidria estaria cobrando uma taxa para vender os imoveis.
Ademais, a demanda inicial indicada pela Prefeitura na gestao 2001-2004 nao foi

atendida.

O conjunto de HIS foi iniciado, estando em fase avangada de obras. No térreo esta
prevista area de lazer com churrasqueira e tratamento com jardins, nos moldes dos

empreendimentos recentemente langados pelo mercado. Isso nao encarece e fica bem

melhor.

Figura 3.9. e 3.10. Obras do empreendimento 25 de Janeiro

residencial

Nada se compara ao ’ y

conforto de morar no Centro.

& |
25 de janeiro

Figura 3.11. Folheto de propaganda do empreendimento
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O conjunto de HMP tem dois dormitérios, sendo uma suite e uma vaga de garagem.
Também foi colocada drea de lazer no térreo. Esta parte do empreendimento ainda
nao foi iniciada, havendo um posto de vendas no local, nos moldes dos

empreendimentos para mercado de classe média.

Segundo o engenheiro responsavel, o negocio foi viabilizado devido a possibilidade de
utilizar coeficiente de aproveitamento alto — entorno de 3,5 — sem pagamento de

outorga.

Com isso foi como se para a parte de HIS o custo do terreno tivesse sido zero. Se
fosse em outra regiao, outro zoneamento, uma Zona Mista de Baixa densidade,
por exemplo, num terreno do mesmo tamanho sé conseguiriamos colocar HMP.

.. . 1
Desse jeito conseguimos zerar o custo do terreno para HIS.

O engenheiro enfatizou ainda, que a localizacdao, proxima ao metrd, tornou o
empreendimento potencialmente viavel, pois a classe média, puiblico do conjunto de
HMP, nao aceitaria determinadas localizagdes do Centro. E foi a combinagao HIS-
HMP que tornou o empreendimento lucrativo, pela parte de HMP. Ainda assim,

considera que

Para produzir HIS tem que ser promog¢ao publica. Se a iniciativa participar tem
que ter um convénio, que nos fizemos. A prefeitura nao tem recursos, mas a
Caixa tem. A Caixa n@o aceitou ser PAR, porque as unidades ficariam com valor
acima do limite, problemas de demanda. Entao fizemos um financiamento
associativo padrao. Com isso, tivemos que fazer a comercializacao, através de
imobilidria contratada. Se fosse PAR haveria indica¢ao de demanda. Mas o valor

do PAR estéd defasado por causa do aumento do salario minimo.

Por fim, lembramos que a Construtora é pequena e ja tinha experiéncia em produgao
de habitagao social, através de licitacoes da CDHU na periferia. Isso, segundo
Lambertti, influenciou na decisio de fazer o empreendimento, pois ja estavam
familiarizados com o tipo de produgao e com o relacionamento com 6rgaos publicos.
Para o engenheiro as outras construtoras tém preconceito em relacdo a esse tipo de

negdcio.

' LAMBERTTI, Mirio. Engenheiro da Construtora Engelux. Entrevista concedida em maio de 2006.
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3.3.2.2. Ocupagao na Rua dos Franceses

Esse caso é bem diverso do anterior, pois ndo se trata de um empreendimento e sim,

de um edificio ocupado por populacio de baixa renda, localizado em zona nobre da

cidade, entre a Bela Vista e a Av. Paulista, drea que atualmente corresponde a ZEIS 3

C022.

i Legenda

_ . ZEIS CO 022
Av. Nove de Julho

} B Av. Paulista

Figura 3.12. Foto Aérea com a localizagio da ZEIS 3 C022 (em vermelho a drea da ZEIS; em azul a

Av. Paulista e em amarelo a Av. Nove de Julho).

Segundo relato da moradora e lideranca Aparecida Fontes, o edificio era alugado pelo
proprietario a um intermediario, que sublocava os apartamentos. Em 2001 esse
intermediario desapareceu e deixou dividas muito altas de 4dgua, luz e IPTU. Os
moradores - a maioria de classe média alta - comecaram a sair, abandonaram o prédio
também. Quem permaneceu foi chamando amigos para ocupar os apartamentos que

estavam vazios, a maioria das 32 unidades.
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O edificio tem 8 pavimentos, sendo 4 apartamentos por andar. Sao quatro tipologias,
sendo duas de dois dormitérios e duas de um. Quando foi ocupado, algumas familias

também foram morar no porao.

Dona Cida foi para o edificio no final de 2000, convidada por uma amiga. Nessa
época, uma das moradoras antigas comecou a recolher o dinheiro da luz e da 4gua,
visando quitar as dividas. Houve negociacao com a Sabesp e a divida foi parcelada. O

mesmo com a Eletropaulo.

Ap6s alguns meses da ocupacdo, o proprietario do edificio entrou com agao de
reintegracao de posse e ndo aceitou negociar com os moradores. Alguns moradores
comegaram a se organizar e contrataram um advogado para a defesa das familias.
Dona Cida entrou em contato com o Férum dos Corticos, e passou a organizar a

ocupacdo. Nessa época — 2001 — houve defesa da agao de reintegragao e o despejo foi

adiado.

Os moradores participavam do Orcamento Participativo do bairro e da elaboragao do
Plano Diretor. Nessa época, junto ao Férum de corticos, levantaram a demanda de
demarcagao do edificio como ZEIS 3. Foi quando entraram em contato com a equipe
do vereador Nabil Bonduki, na Camara. Conseguiram que o prédio fosse demarcado,
bem como a area envoltdria a0 mesmo, a leste, e comecgaram a verificar a possibilidade
de negociar com proprietario e Caixa Econdmica para a inclusao do edificio no

programa PAR.

O proprietario, de inicio, ndo aceitou negociar. Enviou um empreendedor imobilidrio
para avaliar o edificio e fazer um projeto de reforma e venda das unidades para a alta
renda. No entanto, nesse momento o prédio ja estava demarcado como ZEIS 3 tanto
pelo PDE como pelo PDR. Quando soube disso, o proprietario desistiu do

empreendimento. Segundo Dona Cida:
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Eu falei: aqui vocé nao vai poder fazer isso nao, por que aqui ¢ ZEIS, é drea de
interesse social, s6 pode fazer HIS. O que pra vocés é problema - as ZEIS - pra

/7 ~ 2
n6s é a solugao.

A partir dai, o proprietario aceitou negociar a venda do imével com os moradores e
aceitou interromper a acao de reintegracao de posse. Nessa altura, ja havia divida de

um milhao de reais de IPTU (2005).

A compra do imével pela Associacao de Moradores foi viabilizada independentemente
do poder publico e de financiamento publico, houve negociagao direta com o
proprietario do imével. Porém, algumas familias ndo tiveram renda para comprar seu
apartamento. A Assessoria Técnica Integra, foi contratada para realizar projeto de
reforma para o edificio, cujas instalagdes se encontram em bom estado, com exce¢ao

da elétrica.

Percebemos que nesse caso as ZEIS 3 funcionaram como um instrumento de prote¢ao
das familias contra a expulsao do edificio, provavelmente para zonas periféricas da
cidade. O fato de o edificio ter sido demarcado como ZEIS propiciou a negociagao
com o proprietario do imével e impediu que este realizasse um empreendimento de

alto padrao.

Pode-se dizer que a aplicagao foi bem sucedida, no sentido de garantir o cumprimento
da fungao social da propriedade e permitir o acesso de populacao de baixa renda a uma
4rea rica da cidade. Area, alids, com caracteristicas muito diversas das demais ZEIS 3,
que apresentam grande concentracao de corticos, moradias precarias e imoéveis

subutilizados ou vazios.

Outro ponto interessante é que a vizinhanga do prédio, que é de alta renda, nao se
opds a permanéncia das familias. Pelo contrario, apoiaram, por que consideraram que
o edificio estava menos incdmodo apds a ocupacao organizada. Isso é muito comum,
devido as rigidas regras de comportamento e organizacao mantidas pelos movimentos

nas ocupagoes.

> FONTES, Maria Aparecida. Coordenadora da Unificacao das Lutas de Cortico — ULC. Entrevista
concedida em maio de 2006.
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Figura 3.13. Fotos da Fachada do edificio e vista para a Rua dos Franceses, da sacada do edificio

ocupado.

Figura 3.14. Quarto, sala (da tipologia de 1 dormitodrio) e area de circulag@o do edificio.
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3.4. Observacoes sobre os pressupostos e resultados das ZEIS 3

Procuramos aqui ressaltar os principais resultados esperados nas ZEIS 3, pontuando
questdes que nos ajudam a entender por que nao foram alcancados. Baseamos os
questionamentos nos resultados da pesquisa de campo, nas entrevistas com os agentes

envolvidos na produg@o habitacional e em referéncias bibliograficas.

Incentivos a producao pela concessao de potencial construtivo

O principal resultado esperado nas ZEIS 3 era a ampliagao da oferta de habitacao
social no Centro, promovida por investimentos publicos e privados, que poderiam ser
aplicados de forma associada no mesmo empreendimento. Numa analise precoce,
devido ao pouco tempo de vigencia do instrumento, entendemos que o objetivo de
criar oferta de habitagao social nao foi atingido, tendo havido apenas um
empreendimento realizado seguindo os pardmetros e incentivos das ZEIS 3 — cuja

situacao de promogao é especifica, como vimos no item anterior.

Uma das possiveis razoes para isso é o fato de que o setor imobilidrio aprovou um
estoque de projetos antes da entrada em vigéncia da nova legislacao, ficando com uma
margem significativa de negdcios a serem desenvolvidos até a revisao do plano e da lei

de uso e ocupagao do solo.

Eles tém 40 mil imdveis desocupados no Centro, 400 mil iméveis desocupados na
cidade inteira. 400 mil iméveis é 16% dos iméveis de Sao Paulo. Eles podem ficar
sentados nesses imdveis por muito tempo. Isso sao dados do IBGE. [...} Foi
aprovado antes de mudar o zoneamento da cidade, um grande estoque de
projetos, e eles estdao trabalhando com esse estoque. [...} E tem outra coisa: eles
estao apostando que vai ter uma revisao da lei e que vai cair. Na revisao do PDE

de 2006.

" ANCONA, Ana Licia.
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Também pode ter havido descrédito em relagao a lei. A idéia de que nao vai sair
nunca do papel, que tudo precisa de regulamentagao. Ou também, que na

;. .~ . . 2
prox1ma elelgao a gente tira esse governo € COlOC’d outro, maits conservador.

O fato é que os mecanismos das ZEIS 3 nao contribuiram nem como incentivo nem
como pressdao a atuacao do setor imobilidrio nas areas, nao modificando em nada os

lancamentos e as caracteristicas das mesmas.

Regulacao do preco do solo

Um principio bésico do instrumento ZEIS é a possibilidade de rebaixamento dos
pregos dos imoveis pela restricao ao uso. Foi assim que elas foram pensadas nas areas
vazias em Diadema, na qual havia caréncia de terras e disputa entre os usos
habitacional e industrial. No caso de Diadema as ZEIS reduziram o preco da terra
logo no inicio, pela restricao para uso habitacional, de interesse social. Num segundo
momento, com a realizacao de uma série de empreendimentos habitacionais, a maioria
loteamentos para auto-construcdo, os precos voltaram a subir, pois o modelo de
producao que envolvia a compra das glebas e promogao de loteamentos por
associacoes, foi bem sucedido e aumentou a procura pelas terras. Além disso os
proprietarios passaram a confiar nesse tipo de negdécio, uma vez que as associacoes

eram boas pagadoras.

No caso de areas providas de infra-estrutura e com diversidade de usos, outros
mecanismos e objetivos vinham sendo discutidos pelos técnicos, visando reduzir os

pregos e viabilizar a producao de habitacao social:

a delimitacao de dreas - distribuidas por toda a cidade - onde a produgao de novas

unidades e a manutengao de habitagao de baixo custo seria obrigatéria para que a
propriedade cumprisse a sua funcdo social. Supde-se que os precos desses terrenos
tenderiam a baixar. Paralelamente, a produgao publica e privada massiva de
novas unidades de interesse social em areas centrais e em bairros intermediarios

teria como efeito restringir a valorizacao dos iméveis do entorno, permitindo a

> TEIXEIRA, J.
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permanéncia dos moradores atuais e novos empreendimentos populares (SILVA,

1997, p. 44, grifo nosso).

Identificamos nesse raciocinio um conjunto de idéias chave, que embasaram a
formulacao das ZEIS 3: a demarcagao massiva de areas de interesse social em toda a
cidade, paralela a manutencao da populagdo de baixa renda e da producao de
habitacao social nas éareas centrais, levariam a regulagao geral do preco do solo e a
queda de precos de terrenos no entorno dos territérios demarcados no Centro. E uma
légica que parte da possibilidade de regulacao do preco do solo através do uso
habitacional de baixa renda, pressupondo que este uso e a presenga dessa classe social

impede a valorizacao dentro e no entorno dos perimetros.

Nao temos elementos para confirmar se isso ocorreu no Centro de Sao Paulo com a
demarcagao das ZEIS. A observagao da dindmica imobilidria e de uso e ocupagao do
solo no perimetro da Luz, apresentada no item anterior, demonstrou pouca
movimentagao - associada ao comércio local e nao ao novo zoneamento. Podemos
supor que o uso habitacional de baixa renda é realmente estigmatizado, baixando o
pre¢o de iméveis vizinhos. No entanto, nao foi construido volume significativo de
unidades habitacionais ao ponto de gerar algum impacto nesse sentido. Tampouco foi
demarcada uma quantidade significativa de perimetros nos anéis intermediarios e

centrais.

Interessante notar que o instrumento urbanistico em si, da forma como foi concebido,
parte do pressuposto de que a demarcagao das zonas permitird a constru¢ao massiva
de habitacao de interesse social. No entanto, o que provocarda a retencao da
valorizagao do solo n@o serd o zoneamento e sim, a presen¢a da habitacao de baixa

renda e da prépria populagao de baixa renda — a popularizacao da area.

Localizacao dos perimetros em areas desvalorizadas, com o objetivo de

viabilizar os empreendimentos de HIS

A demarcagao das ZEIS 3 ocorreu em dreas teoricamente ja desvalorizadas em relagao

ao restante da regidao central. Partiu-se do principio de que o preco da terra nessas
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areas viabilizaria os empreendimentos de HIS. Esperava-se que a construgao de
empreendimentos habitacionais para baixa renda impediria a valorizacao das areas de
ZEIS e de seu entorno. Cabe questionar: se as areas ja eram desvalorizadas, como o
investimento nas mesmas, mesmo que em habitagao social, teria o efeito de segurar ou

reduzir os valores dos iméveis dentro e no entorno dos perimetros?

Nao foi considerado o fato de que as intervencdes publicas de construgao de
empreendimentos de HIS também podem aumentar o preco da terra. Nao apenas
pela renovacao que podem provocar no tecido urbano, mas pela abertura de linhas de
financiamento a construgdo e a reforma, antes inexistentes nessa area da cidade.
Segundo Rolnik (199?) os precos da terra urbana em Sao Paulo variam mais em
funcao da conjuntura econémica do que através de mecanismos e instrumentos, como
diferenca de potencial construtivo. Nesse sentido, a possibilidade de financiamentos
publicos nas ZEIS serviria como um fator de valorizagio das dreas e nao de

depreciagao.

Nos ultimos cinco anos, houve compra pontual de iméveis para produgao de HIS e
isso gerou expectativa de valorizagdo entre os proprietarios, inviabilizando varios
empreendimentos, especialmente do programa PAR. A demarcacao das ZEIS 3
ocorreu em areas onde predominam lotes pequenos e edificacoes idem. No entanto,
muitos imoveis vidveis para programas de reabilitacao de edificios localizam-se fora
dos perimetros de ZEIS — os edificios verticais vazios, concentrados principalmente
nos distritos Sé e Republica. Isso, associado a expectativa de crédito da Caixa
Econdmica Federal incrementou os precos dos iméveis, independentemente das ZEIS,
nos grandes terrenos ou prédios desocupados que servem para a construgao de

habita¢ao social.

Cabe questionar se a localizagao dos perimetros na malha urbana do Centro foi
adequada, assunto sobre o qual os agentes entrevistados discordam. Existe a idéia de
que nao foram incorporados perimetros localizados em areas mais valorizadas da
cidade, porque nesses seria invidavel a producao de HIS devido ao preco dos imdveis.
Também alegam que as ZEIS teriam o papel de impedir a valorizacao inevitavel

advinda dos projetos de reabilitacio da Area Central e conseqiiente expulsao dos
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moradores mais pobres — dai sua localizacao nas dreas mais populares e de menor

interesse imobiliario.

Nao existe conflito em investir, valorizar e, a0 mesmo tempo fazer as ZEIS. Vocé

tem que dar o remédio e o contra-veneno.’

Outros acreditam que a opcao de localizacao das ZEIS 3 apresentou maior aceitacao
da opiniao publica, pois outras areas seriam de grande interesse do mercado privado e
nao seriam aprovadas na Camara Municipal. Para liderangas dos movimentos de
moradia essa decisao contribuiu para a pouca utilizacao das ZEIS 3, pois as melhores
areas, nas quais ha maior namero de imdveis passiveis de transformacao em HIS, nao
foram demarcadas. Também apontam que o nimero de perimetros foi insuficiente

para gerar algum impacto no mercado.

Ademais, vale ressaltar que estudos recentes mostram que o Centro nao esta
desvalorizado, nem mesmo as areas demarcadas como ZEIS, (apesar de apresentarem
valores venais médios menores que outras areas dentro do anel central), o que leva a
crer que a demarcacao das ZEIS partiu de uma suposi¢ao equivocada. Apesar de
consistirem em dareas mais populares e precarias, apontadas como concentracoes de
corticos e moradias precarias, os perimetros, assim como todo o Centro, nao estdo

desvalorizados.

Vieira (20006) analisou a valorizagao imobilidria da drea central, como decorréncia das
intervencdes publicas que este sofreu desde o inicio do século e concluiu que o Centro
nao esta desvalorizado em relagao a outras areas da cidade, idéia muito frequente a
partir da década de 1980, juntamente com as idéias de degradacao e esvaziamento.
Concluiu também que as intervengdes ocorridas no Centro nao contribuiram para

tornar a habitagao social mais viavel, uma vez que valorizaram ainda mais a area:

1. O Centro nao esta desvalorizado, como se prega nos discursos de aplicacao de
politicas publicas, quando analisada a relacao de oferta (qualidade/adequabilidade
e quantidade de estoque construido) e demanda (que, por enquanto, a que se

interessou em morar no Centro foi a de baixa renda).

> ANCONA, Ana Licia.
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2. O Centro nao foi abandonado pelo poder puablico, como também se apregoa,
pois nao ha interrup¢ao temporal de propostas e intervencdes em diversos

ambitos por todo anel central.

3. As intervengdes e politicas aplicadas nao contribuem para a ocupagao
residencial dessa area da cidade, pois nenhuma delas logrou aproximar a oferta da

demanda (VIEIRA, 2006, p. 148).

Parcerias publico-privadas e atuacao do mercado imobiliario

Foi bastante recorrente entre os entrevistados o questionamento da possibilidade de
parcerias publico privadas na produgao de habitacao social no Centro. Tanto
investidores imobilidrios quanto os agentes envolvidos na produgao de habitagao social
nao acreditam nesse tipo de parceria, alegando que os interesses nao sao conjugaveis e
que os empreendimentos de HIS nao apresentam interesse econdmico para oOs
investidores. Essa questao é fundamental, pois a maioria dos mecanismos de inducao
da produgao de HIS nas ZEIS 3 baseia-se nas parcerias publico-privadas — idéia

central do planejamento estratégico.

Podemos refletir sobre o interesse do setor imobilidrio em produzir habitacao social
através de parcerias publico-privadas considerando que tipos de parcerias ja foram
executados e com quais resultados. Sabe-se que a principal forma de parceria na
interven¢ao urbana sao as operagdes urbanas - em Sao Paulo, inicialmente chamadas
de operagdes interligadas. Tais parcerias foram desastrosas no sentido de eficiéncia da
aplicacao dos recursos publicos na efetivacao de interesses coletivos e, ao contrario,
foram utilizadas de forma a favorecer interesses privados, gerando altos lucros aos
investidores imobilidrios as custas de investimentos publicos (Maricato e Ferreira,

2002; Fix, 2001).

Sendo a parceria pablico-privada o principal instrumento proposto nas ZEIS para a
produgao de habitacao social no Centro, poderiamos refletir sobre dois pontos: o
interesse do setor imobilidrio em construir habitagao para baixa renda e em construir

no Centro da cidade.
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Em relacao ao interesse na produgdo de habitagao social, o periodo de meados da
década de 1940 ao final de 1950, é esclarecedor, pois foi o unico em que houve
producio de habitacao “econdmica” privada no Centro de Sao Paulo. No entanto, isso
se deu por uma conjungao de fatores especificos, dentre os quais ressaltamos, além da
aprovagao de legislagdo que permitia a construgao vertical em condominio e da

influencia dos arquitetos modernistas:

O crescimento da oferta de crédito gerada pelos grandes superavits da balanca
comercial, devido a quebra de importacdes {favorecida pelo periodo p6s Segunda
Guerral. A propriedade se tornou campo favorito de investimento dos lucros
oriundos da industria, do comércio ou da exportagao agricola. [...} Entre os
agentes responsaveis pela producao dos edificios [...} encontravam-se os bancos,

como por exemplo a Casa Bancaria (SAMPAIO, 2002, p. 26)

Portanto este momento significativo em que o setor imobilidrio produziu para a faixa
de renda média-baixa, foi impulsionado pelo crédito existente e pelos bons
rendimentos do negdcio, a partir do aproveitamento do solo com a construcao de
edificios em grande altura e tipologias reduzidas. Nesse periodo, a figura do
incorporador imobilidrio tornou-se fundamental. Esse momento mostra que a
existéncia de crédito, combinada a legislagao urbanistica (e no caso também a de
propriedade, que permitiu a divisao dos edificios em parcelas ideais) e o oportuno
momento econdémico para investimento em imodveis, impulsionaram o boom
imobilidrio. As questdes econdémica e financeira em pouco tempo refletiram na

producao da cidade.

Posteriormente, a lei municipal 5261/57 limitou o coeficiente de aproveitamento
maximo a 4,0 para uso residencial e a 6,0 para comercial, e colocou a exigéncia de
cota minima de terreno por unidade habitacional a 35m?®. Isso induziu a producio de
apartamentos grandes, acabando com o padrao de quitinetes da década de 1950. Esse
padrao impulsionou a expansao das dreas de atuacao na cidade, contribuindo para o
crescimento do vetor sudoeste e diminui¢ao dos lancamentos no Centro (Rolnik et al,
1992, p. 111). Até hoje o mercado tem concentrado seus langamentos no vetor

sudoeste e para as faixas de renda média e alta.
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Quanto ao interesse em produzir no Centro, recentemente percebemos crescente
nimero de lancamentos nas proximidades da Area Central, num padrio de
empreendimento que utiliza grandes glebas, construcao de varias torres, tipologia com
programa extenso, areas dos comodos pequenas, grandes areas de lazer comum nos
térreos, no minimo duas vagas para automével, e rigidos sistemas de fechamento e
seguranca. Esses empreendimentos sao destinados as classes média-alta e alta e tém
como principio os altos valores de VGV — Valor Geral de Vendas* — devido ao grande
namero de unidades e ao prego alto dos apartamentos — apoiado na propaganda em

relac@o a area de lazer e seguranca.

Por isso a questao do setor imobiliario hoje tem sido produzir em grandes glebas. Dai
o interesse crescente pelo Centro, especialmente distritos como Bras, Belém e Mooca,
envoltérios ao anel central, que apresentam grandes terrenos e galpoes vazios, que
podem ser demolidos. Abrindo grandes glebas e fechando o empreendimento em
relacao a rua, o setor tem produzido grandes conjuntos, destinados a classe média alta.

Segundo Curiatti, diretor de vendas da Incorporadora Abyara:

Existe um preconceito muito grande do mercado imobilidrio em relagao ao
Centro. Quando eu falo mercado, quero dizer consumidor final. O mercado, nos,
que produzimos, nao temos preconceito nenhum com area nenhuma da cidade.
Noés pensamos na equagao de produzir e atender a uma demanda. Nao tem
milagre num mundo capitalista como o nosso. O empresario tenta resolver aquilo
que existe, que tem demanda e condigdes de resolver. Muitas vezes existe

demanda, mas em condi¢des desfavoraveis.

Esse empreendimento da Mooca, o “Stupendo”, foi um sucesso. Ele é todo
fechado, com uma édrea de lazer enorme no térreo, nao é contaminado pela
“vizinhanga ruim”. Para esses empreendimentos funcionarem, o que ta ruim vocé

limpa. Tem que limpar, pra gente se sentir a vontade. ’

* Indice que calcula qual seria o faturamento da companhia caso todas as unidades fossem vendidas
pelo preco de lancamento do projeto.

> CURIATTI, Arnaldo. Sécio Proprietirio e Diretor da ABYARA - Consultoria Imobilidria.
Entrevista concedida em maio de 2006.
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O empreendimento “Stupendo” encontra-se ao lado da linha de trem, numa grande
gleba fechada para a rua, com virios equipamentos de lazer no térreo. O total
fechamento em relacao ao entorno permite a “dilui¢ao das caracteristicas negativas da
area”, segundo Curiatti. Seus apartamentos foram comercializados numa faixa de
trezentos mil reais. Esse seria o unico tipo de empreendimento viavel, pois a classe
média-alta ndo aceita morar no Centro. Essa logica evidencia a impossibilidade dos
empreendedores em sequer aceitar a parceria publico privada, nas condi¢des propostas

pela legislacao

O Centro sofre preconceito do consumidor principalmente por causa da questao
da seguranga e da prostitui¢ao. A promiscuidade do ambiente. Entao, nao adianta
dar incentivos pra iniciativa privada, se nao mudar aspectos da realidade. Nao
adianta langar um empreendimento que nao vai vender. Nao é “vai mudar”. Tem

que ir 14 e mudar mesmo.

E para habitagao social tem que ter muito subsidio, porque a equacao nao fecha.

E o social é problema do Estado, ndo é nossa parte.’

No entanto, ressaltamos que entramos em nova conjuntura, que esta favorecendo a
produgao de habitacao pelo mercado para rendas mais baixas. Os principais motivos
para isso sao o aumento de crédito publico e privado, a abertura de capital das
construtoras e incorporadoras, a legislagdo que garante maior seguranga para o
empreendedor e para o consumidor (Lei da Alienacao Fiducidria) e a saturagao do

mercado de renda alta.

Companhias como Gafisa, Cyrela, Rossi e Company ja comegaram a desenvolver
empreendimentos para baixa renda, imdveis com preco médio de R$ 60 mil.
Apesar desses projetos ainda representarem pouco no faturamento das empresas
de grande porte, prometem ganhar cada vez mais espago, na mesma velocidade
com que o crédito imobilidrio se expande e os subsidios comecam a aparecer.
“Teremos que ir em direcao a base da pirdmide”, diz Luiz Zanforlin, diretor de

desenvolvimento da Company.

® CURIATTI, Arnaldo.
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[...] Conforme o pais se aproxima do esperado grau de investimento, os juros ja

comegam a cair, popularizando o acesso ao crédito imobiliario.

[..1 A Cyrela, como todas as empresas que abriram capital, sabe que nao
conseguird entregar os resultados que esperam os investidores atuando apenas no
alto padrao. “Quem foi a bolsa precisa ter um crescimento forte e tem que olhar

novos mercados” (VALOR ECONOMICO, 6 de dezembro de 2006).

A mudanga na politica da Caixa Econdmica Federal, que reverteu a oferta de crédito

de construgao das classes médias e altas, para as classes baixas e médias baixas tém

tido impacto significativo no mercado.

O Governo encerrou 2006 com novo recorde de investimentos em Habitacao.
Foram destinados ao setor, entre recursos oriundos ou geridos pelo governo
federal, R$ 14,1 bilhdes, quantia que supera em 53% os R$ 9,2 bilhoes
contratados no ano anterior. O montante possibilita o atendimento de 600 mil
familias, com prioridade as que recebem até cinco saldrios minimos por més.
"Setenta e cinco por cento dos beneficiados estdo nessa faixa de renda" destaca o

ministro das Cidades, Marcio Fortes de Almeida.

[...] Somados aos recursos do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo
(SBPE), operados pelos bancos privados, os financiamentos de moradias
alcangaram R$ 20,3 bilhdes. O SBPE (excluindo a caderneta da Caixa) respondeu
por R$ 6,2 bilhoes do total investido, superando em 37% os R$ 4,5 bilhdes do
ano anterior. 'Sao financiamentos voltados para a classe média, que tém se
ampliado com ag¢ao do governo", observou o ministro. O resultado de 2005 havia

superado em 60% o de 2004 (MINISTERIO DAS CIDADES, 2007).

Vé-se que os investidores imobilidrios estao mudando o padrao dos empreendimentos

e o impacto da politica econdmica na produgao do setor, em poucos meses, parece ser

muito mais significativo do que qualquer incentivo de legislagao urbanistica ou

edilicia. Mas nao é possivel saber se esses elementos poderao contribuir para a

produgao de habitagao social no Centro.
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Capitulo 4

Consideracoes finais

Nos propusemos nesse trabalho a estudar a habitacio social no Centro de Sio Paulo
sob o enfoque da construgao da questao enquanto problema de conhecimento e defesa
politica; sob o enfoque da produgio real e sob o enfoque da legislagao formulada com

o objetivo de contribuir com a producao.

Em relacao a formagao da questdo, concluimos que foi ocultada, enquanto quest@o
tedrica e politica, pelo processo de crescimento periférico da cidade - principal
fendmeno urbano estudado nas décadas de 1960 a 1980. De fato, essa foi a principal
solucao habitacional da maioria da populacio de Sao Paulo: a casa prépria, auto-
construida e afastada do Centro. No plano teérico, o modelo Centro-Periferia
contribuiu pata o adiamento da formulacdao da questdo, pois os problemas

habitacionais foram identificados apenas com a questao da periferia.
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Da mesma forma, as lutas por moradia apés o periodo de urbanizagao acelerada da
cidade nasceram nessa area da cidade, relacionadas a melhoria das condicdes de infra-
estrutura e a reivindicagdo por equipamentos publicos. O modelo da casa prépria
impulsionou a luta por melhores condi¢oes de vida nos locais onde a moradia tinha
sido acessivel. A cidadania e a luta por direitos sociais ficaram associadas a condic¢ao de

proprietario do trabalhador.

Nas décadas de 1970 e 1980, emergiram processos que nao podiam ser explicados
somente pelo modelo Centro-Periferia, dentre os quais destacamos a questao da
formacao de novas centralidades, por ter contribuido para a construgao da idéia
hegemoénica da degradagao do Centro, que acompanha a idéia da necessidade de
interven¢ao no mesmo. A idéia da degradagao foi utilizada como representacao da
popularizagao da regiao - acentuada a partir da década de 1980. Tem, portanto,
cunho ideoldgico, servindo para justificar projetos de intervencao e “re-valorizagao”.
Essa discussao trouxe o Centro ao foco das atenc¢des, mas nao incluiu, evidentemente,

a questao da habitagao social.

No final da década de 1990 a leitura sécio-espacial da cidade através de mapas e
dados sécio-econdmicos contribuiu para a formagao da idéia de esvaziamento do
Centro — populacional, econémico, edilicio -, reforcando a no¢ao de degradagao. Ao
mesmo tempo, fundamentou a construcao da defesa da habitacao social na area, pela
dentuncia da subutilizacao imobilidria e do ndao cumprimento da funcao social da
propriedade, fatores identificados como causas da extrema segregacao social da

metrépole.

Paralelamente, houve influencia das experiéncias de renovagao de centros nos paises
desenvolvidos, divulgando-se a idéia de que era preciso intervir nas dreas centrais
degradadas através da renovagdo urbana. A critica a essas intervengdes que -
promoviam a renovagao social — também ganharam espaco, ressaltando a necessidade

de pensar mecanismos anti-gentrificagao e politicas de habitacao social.

No ambito da produgao efetiva, a primeira experiéncia aconteceu na gestao municipal
Erundina, no inicio da década de 1990, consistindo em dois empreendimentos

voltados para a demanda de corticos — que estava negligenciada ha anos. Essa
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primeira experiéncia fortaleceu a luta dos movimentos de moradia do Centro,
originarios das lutas dos corticos, que passaram a reivindicar uma politica habitacional

ampla.

A primeira ocupag¢ao organizada em um edificio vazio no Centro, em 1997, também
foi um marco, pois tornou a questao da habitagao social no Centro inevitavel. No
mesmo periodo o governo do Estado iniciou um programa de recuperagao do Centro a
partir da reforma de bens tombados, transformando-os em equipamentos culturais.

Havia o intuito de erradica¢ao dos corticos e valoriza¢ao imobilidria da area.

Percebemos, portanto, que a construgao teérica e discursiva da defesa da habitacao no
Centro caminhou paralela a luta social pela drea, ambas timidas até a década de 1990.
O impulso se deu a partir da agao concreta no governo Erundina e da reagao aos
possiveis projetos de renovagao urbana discutidos para a area. O Centro voltou ao foco
nao apenas pelos problemas da degradagao e do esvaziamento: a questao da habitacao
social tornou-se elemento chave na discussao da reabilitacao, como forma de evitar a
potencial gentrificagado que se desenhava. Os projetos de renovacao fisica e social,
apoiados por uma parcela da sociedade envolvida com o Centro, também
impulsionaram a organizacao de resisténcia dos camel6s, catadores de material
reciclavel, moradores de rua e trabalhadores do sexo, resultando na defesa da

“reabilitagao com inclusao social”.

A construcao tedrica da defesa da habitacao social no Centro, assim como outras lutas
sociais da drea, nasceu e manteve-se subordinada a questao da reabilitagao. Nao ha
textos que mencionem a defesa da politica habitacional na area central desvinculando-
a da necessidade de reabilitacao — as duas questdes estao imbricadas, uma estimulando

o fortalecimento da outra.

No campo da arquitetura e do urbanismo a defesa da habitacao social no Centro
articulou as visdes sobre a cidade, o Centro e a questao habitacional, fundando-se nas
idéias de perda da dindmica imobilidria, subutilizacao dos imdveis, possibilidade de
recuperacao do patrimonio através de projetos habitacionais e da reivindicagao dos
movimentos de moradia. Além disso, foi acrescida a idéia de reversao do processo de

segregacao socio-espacial da metrépole, de crescimento equilibrado e do direito a
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cidade — esta ultima, impulsionada pela aprovagao do Estatuto da cidade e pela
possibilidade de praticar uma outra forma de planejamento urbano, buscando justica

social e participacao popular, principios constitucionais.

No entanto, a visao ideoldgica da popularizagao, entendida como degradagao, tem
sido utilizada tanto pelos que defendem a intervengao no Centro com inclusao social,
como pelos que propéem a renovagdo social como impulsora da recuperagao
urbanistica da area. O discurso da “diversidade social” também estd presente nos dois
projetos para o Centro e é ambiguo, pois pode tanto significar a garantia de

permanéncia da populacao mais pobre, como a atragao de classes sociais mais altas.

Recentemente, a questao da habitacao social no Centro tornou-se alvo de programas
publicos — que nao chegaram a constituir-se em politica. O contexto foi de pressao
pelos movimentos de moradia do Centro, consenso em relagao a necessidade de
intervencao publica para melhoria da area central e formulagao de um Plano Diretor
para Sao Paulo, com enfoque na possibilidade de aplicagdo de instrumentos

urbanisticos recém aprovados pelo Estatuto da Cidade.

A produgao ja vinha acontecendo, ainda que muito pontualmente, através dos
programas PAR Reforma, da Caixa Economica Federal, e PAC, da CDHU. Essas
iniciativas aconteceram através da articulacio dos agentes para a producio de
habitacao social, na qual ressaltamos o papel dos movimentos, junto as assessorias
técnicas, como articulador de todos os outros agentes, desde a concretizacao do

primeiro empreendimento, pelo programa PAR.

A forma de aquisicao dos imoéveis foi fundamental na viabilizacio e no tipo de
empreendimento realizado. Muitos projetos nao foram vidveis devido ao alto preco de
oferta dos iméveis. Os proprietarios tentam de lucrar “as custas” do poder publico e as

poucas intervencdes para habitag@o social acabaram elevando o preco dos iméveis.

As primeiras experiéncias de produgdo de empreendimentos se deram antes da
formulacao e aprovagiao dos instrumentos urbanisticos, e acabaram embasando os
pressupostos e objetivos dos mesmos. O discurso em relagao a defesa da habitagao

social no Centro assumido pela gestao Marta Suplicy, bem como a avaliacao das
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experiéncias pioneiras foram os principais elementos a impulsionar a criacao das ZEIS 3
em Sao Paulo. A expectativa era de que os instrumentos contribuissem para a
ampliagao da oferta de iméveis, em precos mais acessiveis. As ZEIS 3 tornariam a
producao em maior escala viavel pela redugdo dos precos de oferta dos iméveis, e
contribuiriam para o cumprimento da fungdo social da propriedade, sendo um
instrumento capaz de equacionar os embates pelo Centro e proporcionar a execugao de

ampla politica habitacional na area.

Os principios que embasaram esses instrumentos foram a fungao social da propriedade
e o direito a moradia. Ambos foram inseridos pioneiramente nos textos legais no
contexto do Estado de Bem Estar Europeu, entendidos como parte da funcao positiva

do Estado.

Enquanto no Estado Liberal a propriedade absoluta é garantida e é base para expansao
do capitalismo, no Estado Social a propriedade é tutelada pelo Estado negativamente
— enquanto Direito fundamental - e positivamente — através da intervencao Estatal na
ordem sécio-econdmica autorizada pela fungao social. Da mesma forma, os
instrumentos urbanisticos criados na Europa do Pés-Guerra visavam garantir ao
Estado ferramentas juridico-institucionais que lhe permitissem exercer controle sobre
as dindmicas de producdo e uso do espaco urbano, buscando promover o interesse
publico acima do privado e tentando mediar os conflitos naturalmente decorrentes

dessas dinAmicas.

O contexto de pacto social ocorrido no Estado de Bem Estar Europeu foi o que
permitiu os importantes avangos na justica social daqueles paises, criando uma
tradicao que representa hoje resisténcia ao neoliberalismo. No entanto, esse contexto
nunca ocorreu no Brasil e demais paises periféricos. Esse fator tem interferéncia direta
na nossa dificuldade de cumprimento da funcao social da propriedade e de garantia de
direitos fundamentais. O Estado de Bem Estar garantiu respaldo social significativo a
seus cidadaos, aqui inexistente. Isso torna limitada qualquer politica puablica que aqui

se deseje implementar.

Os desafios a garantia dos direitos fundamentais apenas comecaram com a aprovagao

da Constituicao de 1988 e com a recente aprovagao do Sistema Nacional de
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Habitagao. Nao podemos nos limitar a comemorar a aprovagao legislativa,
considerando que os conflitos socais serdao regulados pela esfera juridica, sob as regras
do direito/nao direito. Da mesma forma, devemos lembrar que a garantia de direitos
sociais, sob o sistema capitalista de produgao, sé se efetivara através da execucdo de
politicas publicas abrangentes, para o qué precisamos de um Estado mais forte e da

participacao efetiva da populagao.

O reconhecimento desse quadro enfraquece o crédito exagerado na possibilidade de
utilizagdo dos instrumentos e do plano diretor como forma de reversao das
desigualdades sociais. No entanto, entendemos que este tem ligacao com o momento
histérico do planejamento urbano no Brasil: ap6s décadas de tecnocracia, de separagao
entre técnica e politica e da imposi¢ao e reproducao do zoneamento compreensivo
como suposta forma de controlar o crescimento das cidades, a aprovacao do Estatuto

da Cidade abriu possibilidades promissoras para o urbanismo no Brasil.

Por outro lado, é preciso lembrar que os planos diretores apresentam histérico de nao
aplicacdo e que sua obrigatoriedade nao leva necessariamente ao processo de
planejamento, nem a garantia de participagao popular. Ademais, o instrumento nao
tem sido capaz de promover transformagoes na vida da populacao mais pobre. Ja o
zoneamento, tem histérico é de funcionar como instrumento das elites. O novo plano
diretor de Sao Paulo, bem como a nova lei de uso e ocupagao do solo, apesar do

esforcos, nao parecem ter sido capazes de reverter essa logica.

Acrescenta-se que aplicagdo dos instrumentos, entendidos na esfera de garantia de
direitos sociais depende da elaboragao e execucao de politicas publicas e nao apenas na
area de habitagao, em acordo com os principios da Constitui¢ao. Os instrumentos por
si s6 ndo apresentam a possibilidade de modificar a realidade s6cio-espacial,
promovendo impactos na produgao da cidade. Muitas vezes a discussdao nao leva esses
fatores em consideragdo, fazendo crer que os instrumentos urbanisticos poderao

resolver os conflitos e desigualdades s6cio-espaciais das cidades.

A proposta de funcionamento das ZEIS no Centro de Sao Paulo é bastante inovadora,
pois dentro dos perimetros demarcados ha critérios para aplicacao de obrigatoriedades

e sancoes, que incidem sobre cada imével de acordo com sua situagao no momento da
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aprovacao da lei. O principal critério é o cumprimento ou nao da funcao social da
propriedade: o imével regular pode permanecer na mesma situacao dentro das ZEIS.
Apenas em caso de ndo cumprimento da funcao social, o proprietirio é obrigado a

construir ou dar uso ao imével.

Os resultados na aprovacao das ZEIS 3, até o momento, sao timidos. O estudo de
campo na Luz mostra que nao houve alteracoes significativas dentro do perimetro
avaliado, que pudessem ser relacionadas a aprovagao da ZEIS 3. Houve construgao de

apenas um empreendimento, na Rua 25 de Janeiro.

Ja no caso da ocupacao da Rua dos Franceses as ZEIS 3 funcionaram como um
instrumento de protecao das familias contra a expulsiao do edificio. A demarcac¢ao da
area como ZEIS propiciou a negociacao com o proprietario do imével e impediu que
ali se realizasse um empreendimento de alto padrao. A aplicacio garantiu o
cumprimento da fung¢ao social da propriedade e permitiu o acesso de populagao de

baixa renda a uma 4rea rica da cidade.

No geral, entendemos que o objetivo de criar oferta de habitacao social nao foi
atingido, tendo havido apenas um empreendimento realizado seguindo os parametros
e incentivos das ZEIS 3. O instrumento urbanistico partiu do pressuposto de que a
demarcagao das zonas permitird a construgao massiva de habitacao de interesse social.
No entanto, também considerou que o que provocara a reten¢do da valorizacao do
solo nao serd o zoneamento e sim, a presenca da habitacao de baixa renda e da propria
populagao de baixa renda — a popularizagao da drea. Isso nos parece um tanto
contraditério — qual processo ocorreria primeiro? Parece-nos que a questao da
formacao de precos da terra urbana esta longe de ter sido esclarecida, prejudicando a

elaboracdo de instrumentos de regulacao.

Além disso, nao foi considerado o fato de que as intervencdes publicas de construcao
de empreendimentos de HIS podem aumentar o preco da terra, principalmente pela
abertura de linhas de financiamento a construcao e a reforma, antes inexistentes nessa
area da cidade. Acreditamos que os precos da terra urbana em Sao Paulo variam

muito mais em func¢dao da conjuntura econdmica do que através de mecanismos e
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instrumentos. Por essa logica a possibilidade de financiamentos publicos nas ZEIS

serviria como um fator de valorizacao das dreas e nao de depreciagao.

Vale ressaltar que estudos recentes mostram que o Centro nao estd desvalorizado, o
que leva a crer que a demarcagao das ZEIS partiu de uma suposi¢ao equivocada.
Apesar de consistirem em dareas mais populares, os perimetros, assim como todo o

Centro, nao estao desvalorizados.

A reflexao acerca das parcerias publico-privadas incentivadas pelas ZEIS 3 nos leva a
questionar o interesse do setor imobiliario em produzir habitacao e em produzir no
Centro. Sabe-se que a principal forma de parceria na intervencao urbana foram as
operagoes urbanas, desastrosas no sentido de eficiéncia da aplicagao dos recursos
publicos na efetivagao de interesses coletivos. A histéria e 0 momento atual — de
ampliacao de crédito pela Caixa Econdmica Federal e bancos privados — nos mostram
que os impactos econdmicos sobre a producao do setor sao muito mais poderosos do

que qualquer instrumento de incentivo a produ¢ao em determinadas dreas da cidade.

Por fim, buscamos com esse trabalho pontuar as diversas questdes relacionadas a
habitacao social no Centro de Sao Paulo e as dificuldades de sua efetivagao. Vimos que
o discurso em sua defesa tardou a acontecer e, quando ocorreu, veio influenciado pela
questdo da reabilitagao, pela ambigiiidade e pelo crédito por vezes exagerado no poder

transformador dos instrumentos urbanisticos.

A producao efetiva deveu-se muito mais a atuagdo dos agentes envolvidos,
principalmente movimentos de moradia, do que ao discurso institucional. A defesa
institucional da politica habitacional no Centro permaneceu mais no plano da retérica
do que da agao, assim como a aplicacio dos instrumentos urbanisticos para
cumprimento da fung¢@o social da propriedade e incentivos a produgao. No caso das
ZEIS 3, os mecanismos propostos, talvez por terem sido baseados em pressupostos nao

confidveis, nao tiveram impactos na realidade.

O direito a moradia e a funcao social da propriedade s6 poderao ser efetivadas, dentro
do sistema capitalista de produgdo, através da atuacdo de um Estado forte,

comprometido com a garantia dos direitos sociais pela implementacao de politicas
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publicas e pela regulacao do mercado. Ainda assim, de forma limitada. Pois a moradia
precaria é sub-produto essencial do sistema capitalista, como ressaltou Marx, no
capitulo da Lei Geral de Acumulagao Capitalista do Capital: “Quanto mais rapido se
acumula o capital numa cidade industrial ou comercial, tanto mais rapido o afluxo do
material humano exploravel e tanto mais miseraveis as moradias improvisadas dos

trabalhadores” (Marx, 1988, p. 213).

Da mesma forma, a funcao social da propriedade s6 serd garantida através do Estado
interventor e de forma limitada, uma vez que, numa concep¢ao marxista, entendemos
que as desigualdades advindas da absolutizagdo da propriedade sé serdo resolvidas

através da extin¢ao da mesma e, por conseguinte, do préprio sistema capitalista.
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