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RESUMO

NEGRAO, Kaué Monteiro. Aplicagido de instrumentos urbanisticos no Centro de
Sao Paulo. TGI (Trabalho de Graduacéao Individual). Faculdade de Filosofia, Letras
e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, 2019.

O presente trabalho busca analisar a aplicagcdo de instrumentos urbanisticos no
Centro de Sao Paulo, focando-se, especialmente, no instrumento de Parcelamento,
Edificagdo ou Utilizagdo Compulsérios. A pesquisa pretendeu identificar como a
aplicacao desse instrumento foi articulada com as demais agdes estatais no Centro
de Sao Paulo. Partindo dos dados coletados, buscou-se compreender se a forma de
atuagao estatal identificada € condizente com o papel do Estado no modo de
producao capitalista. Para tanto, situamos esse debate no ambito da teoria marxista
do Estado, bem como da teoria do “rent gap”, de Neil Smith.

Palavras-chave:. Geografia Urbana. Questées sociais. Revalorizagdo do espaco.
Area central. Cidades. Gentrificagao.



ABSTRACT

NEGRAO, Kaué Monteiro. Use of urban planning instruments in the Center of
Sao Paulo. TGI (Trabalho de Graduacéao Individual). Faculdade de Filosofia, Letras
e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao Paulo, 2019.

The aim of this research is to analyze the application of urban planning instruments
in the Center of Sdo Paulo, focusing especially on the Compulsory Installment,
Building or Use instrument. The research tried to identify how the application of this
instrument was articulated with the other state actions in the Center of Sdo Paulo.
Based on the collected data, it was sought to understand if the form of state action
identified is consistent with the role of the state in the capitalist mode of production.
In order to accomplish this, we placed this debate within the framework of Marxist

state theory, as well as Neil Smith's rent gap theory.

Keywords: Urban geography. Social issues. Revaluation of space. Central area.

Cities. Gentrification.
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Introducgao

O presente trabalho tem como objetivo compreender o uso de instrumentos
urbanisticos no Centro de Sao Paulo. Para isso se enfocara a recente aplicacdo do
do Parcelamento, Edificagdo ou Utilizagdo Compulsérios (PEUC), instrumento que
foi previsto ja na Constituicdo do Brasil de 1988, mas teve sua aplicagado na cidade
de S&o Paulo postergada por mais de duas décadas. Ao longo desse tempo, criou-
se uma grande expectativa de que o instrumento seria capaz de combater a
especulacao imobiliaria e ajudar na construgao de uma cidade mais justa. Por outro
lado, vozes ja se levantaram para apontar possiveis efeitos colaterais perversos que
podem resultar da aplicacdo do PEUC. Dessa forma, parece relevante o objeto do
presente trabalho, ja que pouco se conhece sobre as estratégias de aplicacédo do
instrumento e os efeitos dela decorrentes.

O trabalho foi desenvolvido partindo-se da necessidade de estabelecer uma
base conceitual e tedrica para compreender a atuacdo do Estado na circunstancia
concreta a que se refere o trabalho. Assim sendo, as leituras auxiliaram na
compreensao do papel do Estado, em abstrato, no modo de produgao capitalista.
Sobre a utilidade das consideragdes em abstrato sobre o Estado, afirma Harvey
(2005b, p.88):

A vantagem de uma abordagem inteiramente tedrica referente ao
Estado sob o modo capitalista de produgao é que ajuda a distinguir,
como afirmou Gramsci, entre 0 que é ‘organico’ (necessario) e o que
€ “conjuntural” (acidental) em relagdo a uma forma especifica
assumida pelo Estado numa particular situagao histérica.
Também foi necessario considerar o papel da propriedade privada no modo
de producdo capitalista, o que parece ser fundamental para compreender a
normatizagdo e aplicagédo do instrumento urbanistico em estudo. Destacou-se a
funcéo e as implicagdes da propriedade privada especificamente no espaco urbano.
Em um segundo momento, a pesquisa buscou analisar a atuagcéo do Estado
no Centro de Sao Paulo ao longo das ultimas décadas. A finalidade dessa analise é
a de identificar o contexto em que se insere a aplicagédo do PEUC, ja que este é um
instrumento estatal para intervencdo na producédo do espaco urbano. Dessa analise
resulta a identificacdo de um elemento que parece ter sido decisivo nos resultados

dos projetos urbanisticos implementados, e sobre o qual o PEUC pode dar uma



nova roupagem, alterando significativamente a eficacia do planejamento estatal no
Centro de Sao Paulo.

O terceiro momento da pesquisa foi dedicado ao estudo da configuragao do
PEUC no ordenamento juridico brasileiro. Buscou-se compreender o contexto
histérico em que se deu sua insergdo na Constituicdo do Brasil de 1988. Analisou-
se, entdo, os principais dispositivos normativos da Constituicdo, do Estatuto da
Cidade, e do Plano Diretor de S&o Paulo, que foram, ao longo de anos, delimitando
a configuragéo juridica do instrumento em estudo.

Na sequéncia, a pesquisa voltou-se a analise da aplicagdo concreta do
PEUC no Centro de Sao Paulo ao longo do recorte temporal definido. Para melhor
realizar essa analise, foi feita uma revisao de outras pesquisas que se debrugaram
sobre o estudo da aplicacdo do instrumento em cidades brasileiras. Também toma-
se como base as diretivas de boas praticas para aplicagdo do instrumento
estabelecidas por especialistas no tema. A partir dessas bases, identificou-se os
temas e pontos mais relevantes a serem observados, e entdo foi feita uma
exposicao de como cada um desses temas foi tratado durante a aplicagdo do PEUC
no local de estudo.

Por fim, com as analises realizadas, foi possivel tragar relagdes entre a
aplicacdo do instrumento e elementos essenciais do funcionamento do modo de
producao capitalista e da atuacao estatal no Centro de Sao Paulo, identificados no
primeiro capitulo.

A pesquisa se deu pelo método da analise integrada dos aspectos
identificados como mais relevantes acerca do objeto em estudo. Como
procedimentos técnicos operacionais, realizou-se revisdo bibliografica, busca em
noticias divulgadas pela imprensa, elaboracdo de base cartografica da area, e
observacao de séries fotograficas.

As imagens foram tiradas do Google Street View, buscando-se, para os
iméveis notificados, aquelas do periodo entre 2014-2016, época das notificagdes. Ja
em relagdo aos iméveis nao notificados, buscou-se a imagem mais antiga e a mais
recente disponiveis no Google Street View, além de uma da época das notificagdes.
O objetivo dessa série temporal foi identificar imoveis em situagdo perene de néo
utilizacao.

O trabalho foi estrutura iniciando-se com a apresentacgao da area de estudo,

bem como do recorte metodolégico, no Capitulo 1. No Capitulo 2 foi estudada a



estrutura normativa do PEUC. A aplicagdo do PEUC é o objeto tratado no Capitulo 3.
Por fim, no Capitulo 4, buscou-se compreender os dados encontrados a partir de

elaboracgdes tedricas.
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Capitulo 1 — Area de estudo

Neste Capitulo, buscaremos trazer alguns dados sobre o Centro de Sé&o
Paulo que serao relevantes para a compreensdo da aplicacdo do instrumento
urbanistico em estudo. Ao final do Capitulo faremos a exposicdo do recorte
metodoldgico escolhido.

Primeiramente, cumpre ressaltar qual é a area a que nos referimos quando
falamos em “Centro de Sao Paulo”. Como aponta Alves em seu estudo sobre o
Centro de Sao Paulo (2010, p. 58), ha uma grande dificuldade em se definir o a area
conhecida como centro da cidade. Preferimos n&o adotar uma concepgdao muito
alargada, para evitar a inclusdo de bairros em que n&o ocorreram 0sS
desinvestimentos observados nos demais bairros e, portanto, foram alvo de uma
atuacgao diferente por parte do Estado. Assim, por “Centro de Sdo Paulo” estamos
nos referindo ao Centro Histérico, que € composto pelos Distritos da Sé (Centro
Velho) e Republica (Centro Novo).

Carlos (2001, p.141) explica que a saturagdo da area do Centro de Séao
Paulo, tanto para construgdo como para renovagao, levou a uma busca do mercado
por novas areas. Diante disso, nos anos 1970, a Avenida Paulista se constituiu no
segundo polo mais importante da cidade. Porém, ja na metade dos anos 1970, a alta
de precos nesse novo polo levou ao inicio da ocupagao da Avenida Luis Carlos
Berrini. A partir dos anos 1990, a ocupacado da regido sudoeste se deu com
caracteristicas complementares a regido central no tocante ao tamanho, tipo de
imével, e ao o que se chama de “qualidade do espaco”, diferenciando-se entdo os
ocupantes e atividades dentro do setor de servigos.

Nesse periodo, entdo, o Centro Historico (0 que hoje sao os distritos Sé e
Republica) passou por um processo de desinvestimentos. A atuagao do Estado na
regido para reverter esse declinio € ha anos anunciada. Em 2004, Bomfim (2004)
identificou a expectativa do mercado imobiliario em relagdo a uma ampla intervengao
do Estado no Centro. Também Silva (2006, p.177), em 2006, identificou essa
expectativa em suas entrevistas com agentes do mercado imobiliario: “Todos os
entrevistados tém como expectativa que o poder publico tome a iniciativa de investir
pesado no centro [...]".

Essa expectativa vinha sendo construida desde o final da década de 1980:
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Os investimentos publicos realizados na regiao central, a partir
dos anos 80, com a realizagcdo de grandes obras de
reestruturagcdo viaria, servem como uma amostra do poder
publico de colocar em evidéncia sua intengédo de revalorizagao
da area. (ALVES, 2010, p.102)

Nesse sentido, a Operacao Urbana Vale do Anhangabau (a partir de 1991),
por exemplo, foi “uma demonstracdo da intencionalidade do municipio em
transformar socioespacialmente essa area” (ALVES, 2016, p.367). Também a
Associagao Viva o Centro contribuiu para a criagado dessa expectativa. A associacao
era um “think tank voltado para ‘revitalizacdo’ do Centro conforme interesses
empresariais” (FERREIRA, 2010, p.208), composta por figuras influentes na politica
(o presidente da Associacao era Henrique Meirelles), bem como por instituicbes de
peso na economia (vd. CYMBALISTA et al.,, 2008, p.14), “promovia seminarios
internacionais com renomados cientistas sociais/consultores” (ALVES, 2016, p.366),
e propunha uma ideia de Centro inspirada em experiéncias de gentrificagdo como as
de Nova lorque (COUTO, 2011, p.102) e Los Angeles (ALVES, 2010, p.148).
Segundo Henrique Meirelles, a propria ideia de criagdo da Associagao teria surgido
apos conhecer a experiéncia do centro de Boston, que foi um caso de gentrificagéo
(KARA-JOSE, 2010, p.30).

Os investimentos estatais que se concretizaram até 2005 foram no sentido
de melhorias de infraestrutura, bem como na reforma e construcdo de icones
culturais. Porém, isso nao foi o suficiente para romper o comportamento de retengao
especulativa, de forma que a adesao da iniciativa privada aos incentivos de
reinvestimento de capital produtivo foi muito baixa (SHIMBO, 2013, p.219).

Cymbalista et al. (2008) afirmam que, ao longo da década de 1990, a
Prefeitura, apoiada pela Associagao Viva o Centro, travou negociagées com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), com o objetivo de contrair empréstimo
para a realizagdo de obras no Centro. Importante notar que a estratégia de acao
proposta pela Prefeitura, expressa na Carta Consulta formulada em 1997, era a de
incentivos a atuacdo da iniciativa privada por meio de financiamentos e

investimentos em areas publicas:

A producao habitacional foi tratada apenas do ponto de vista da
producdo imobiliaria, e ficava restrita a um possivel futuro
financiamento para a iniciativa privada e a expectativa de valorizagao
da regido, que poderia atrair novos investidores. (CYMBALISTA et
al., 2008, p.20)
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Sera importante para o nosso estudo perceber que a estratégia de atuagao
foi se alterando nos anos seguintes.

A aceitacdo do empréstimo se concretizou na gestdo de Marta Suplicy (PT -
2000-2004). A elaboragao do projeto, porém, foi atrasada pela discordancia do BID
em relacdo a énfase social dada pelo governo, que teve que realizar adaptagdes
para se adequar as exigéncias do BID. Os recursos seriam distribuidos por todos os
distritos centrais, porém, nas gestdes seguintes, Serra (PSDB 2005-2006), e Kassab
(DEM, PSD, 2006-2008/2009-2012), o projeto foi paralisado e alterado para
concentrar os recursos na regiao da Luz.

A partir de 2005 se inicia a gestdo Serra, com o objetivo expresso de
gentrificar o Centro Histérico (vide, por exemplo, as entrevistas em Couto, 2011, p.96
e ss.). Com o Projeto Nova Luz pretendia-se trazer grandes alteragcdes para o
Centro. O projeto seguia o modelo "terra arrasada", com a demoligdo de grande
parte dos iméveis do bairro. Algumas agdes nesse sentido foram efetivamente
realizadas, porém o projeto foi cancelado apds ficar demostrado que os gastos
realizados pelo Estado teriam que ser muito maiores do que o inicialmente previsto,
pois o0 modelo proposto ndo seria capaz de interessar a participagdo da iniciativa
privada. Houve grande resisténcia ao projeto por parte de grupos locais e
instituicdes como a Defensoria Publica e Ministério Publico, o que é relatado por
Gatti (2015).

Em margo de 2005 ja comegcam acdes preparatorias para o Projeto Nova
Luz, com fiscalizacbes sistematicas e agdes de repressado policial (“Operacao
Limpa”) na area que, na época, abrigava a chamada “Cracolandia” (CYMBALISTA et
al., 2008, p.74). O projeto € anunciado em 2006, entretanto, Souza (2011, p.175)

aponta indicios de que o projeto ja estava sendo elaborado ha anos:

Recentemente encontramos uma empresa pertencente ao grupo
Andrade Gutierrez com o nome de Consorcio Nova Luz, formada em
2001 e CNPJ 04.646.264/0001-78. O nome Nova Luz é antigo, tem
dominio na Junta Comercial de Sdo Paulo desde a gestdo Marta
Suplicy (PT) e congrega dezenas de outras participagoes, tais como
a Odebrecht, Camargo Corréa e Alston.

A partir de 2013, comega a gestdo Haddad (PT - 2013-2016), com um
direcionamento maior para projetos sociais, inclusive tirando de pauta o projeto Nova
Luz. Em 2014, o governo do Estado realizou a primeira licitacdo na PPP da

Habitacdo, para construgcdo de moradias populares na capital. A licitacao foi dividia
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em lotes referentes a areas do Centro Expandido. A empresa vencedora do lote é
responsavel pela construgdo das moradias e posterior servico de manutencao e
gestdo condominial. A empresa € remunerada por contraprestacdo estatal,
exploracao econémica de outros usos que nao apenas os habitacionais, bem como
pela comercializagdo dos imoveis, 0 que conta com o amparo de subsidios
municipais, estaduais e federais. A empresa também fica responsavel pela compra
dos terrenos, porém, para isso, pode indicar ao Poder Publico imoveis que deseja
desapropriar, seguindo-se a declaragdo de interesse social do imovel, e entdo a
desapropriagao € realizada pelo particular. Para reduzir esse custo, a formulagcao
final da PPP traz que a maioria dos terrenos a serem usados sao terrenos publicos.
Uma parte das habitagdes é destinada a Habitagdo de Interesse Social (HIS) e outra
a Habitagdo de Mercado Popular (HMP), porém sem contemplar populagao incapaz
de comprovar renda. Santoro, Lima e Mendonga, (2018) também apontam que séo
caracteristicas importantes o fato de ser estabelecida por contrato que prevé
reequilibrios, arbitragem privada e exigéncia do desenho de riscos e garantias. Os
autores afirmam que uma das principais contradicdes do modelo esta no fato de que
a justificativa dada para sua adogao é a falta de recursos do Estado para realizar
essas obras, porém este esta mobilizando grande quantidade de recursos para
viabilizar o modelo, o que se verifica, por exemplo, no fato de que as garantias
dadas pelo Estado sdo baseadas em recursos provenientes do leildao de terras
publicas. Notam, ainda, que esta liquidagdo de terras publicas tem levado a
remocgdes de familias que ocupam essas areas, de forma que o aumento de
remocdes é resultado direto do modelo de PPP, o que ainda néo teria sido percebido
pelos movimentos sociais que lutam por moradia. Também nao ha previsdao de
locacéao social, de forma que o modelo é baseado unicamente na aquisi¢ao da casa

prépria. De maneira geral, Gatti critica o projeto, afirmando que este:

[...] foi se revelando como uma estratégia de potencializar a
producdo do mercado imobilidrio em areas mais acessiveis, (por
estarem demarcadas como ZEIS) mas com alto poder de
valorizagdo, sem garantir a permanéncia dos moradores pobres do
centro e sem a previsdo de qualquer tipo de controle social das
intervencodes. [...] uma acao simplista, pautada no desenvolvimento
dos setores imobiliarios e da construgdo civil, que nao considera,
sobretudo, que o modelo da propriedade privada ndo é a solugao
para as familias de baixissima renda responsavel por mais de 90%
do déficit habitacional brasileiro. (2015, p.222)



14

Em 2016, foi proposto um Projeto de Intervengao Urbanistica para o entorno
da Avenida Rio Branco, no trecho do bairro da Santa Ifigénia. O projeto previa a
desapropriagcado de iméveis pelo Poder Publico, seguida de alienagdo a particulares
para que estes construissem. Eram previstos percentuais minimos de construgao de
habitacao voltada a populacdo de baixa renda. O projeto tinha como um dos pilares
a Medida Proviséria 700/2015, que buscava dar maior celeridade as
desapropriagcdes. A Medida Provisoria 700 permitia que a Prefeitura alienasse o
imével para o particular ja no momento de imissao provisoéria na posse, logo no inicio
do processo judicial de desapropriagdo. A Medida Proviséria nao foi convertida em
lei, de forma que nao se deu prosseguimento ao PIU.

Também as gestdes seguintes, Doria (PSDB-2017-2018) e Covas (PSDB-
2018-), foram propostos projetos para o Centro. Em 2017, a gestdo Jodo Doria
recebeu do SECOVI um projeto, assinado pelo arquiteto Jaime Lerner (0 mesmo que
elaborou o Projeto Nova Luz), para revalorizagdo do Centro, sendo entdo chamado
de projeto Centro Novo. Esse projeto serviu de base para a elaboragéo do PIU Setor
Central ao longo de 2017 e 2018, e langado em julho de 2018, abrangendo varios
distritos do Centro Expandido. O objetivo expresso do projeto € trazer 140.000 novos
moradores para o Centro, porém, na minuta inicial apresentada, pouco se fala sobre
o perfil desses novos moradores, bem como sobre a politica de permanéncia dos
presentes moradores.

Nota-se, entdo, que, a partir de 2005, o instituto da desapropriacéo foi o
elemento fundamental de todos os projetos estatais para o Centro. No Capitulo 4
tentaremos explicar esse fato, e mostrar como isso esta diretamente relacionado

com a aplicagao do instrumento em estudo.

1.1 Recorte metodoldgico

Como recorte temporal optamos pelo periodo entre o inicio de aplicacéo do
instrumento na gestdo Haddad (2014), e o final da gestdo Doria (Abril de 2018). O
periodo da primeira tentativa de aplicagao do instrumento no municipio, na gestao
Kassab, pode trazer informacgdes interessantes sobre as intengdes de combina-lo
com o Projeto Nova Luz, porém, como as notificagdes ndo chegaram a ser efetivas,
esse tipo estudo exige uma investigagcdo que excederia as possibilidades do

presente trabalho, devendo ser realizado numa empreitada de maior félego.
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O recorte espacial foi escolhido numa area central em razéo da forte atuagao
estatal que tem ocorrido no Centro nos ultimos anos. Simultaneamente, e em
oposigao, ha também grande resisténcia local por grupos diversos que atualmente
ocupam o Centro e temem ser afetados pelo processo de gentrificagcdo que pode
resultar da revalorizagdo. Buscou-se, entdo, a delimitagdo de uma area que esteja
na interseccdo do ambito de incidéncia de diversos projeto publicos que visam a
revalorizagdo, bem como da presenga desses grupos locais de resisténcia. A area
escolhida é, portanto, um territério em disputa, na qual o PEUC pode ter papel
importante.

Dessa forma, buscou-se um recorte que sintetizasse esses conflitos, numa
area de tamanho que torne viavel a realizagdo de observagdes compativeis com a
limitagdo de profundidade do presente trabalho. Chegou-se assim, na area
delimitada pelos seguintes logradouros: Avenida Ipiranga; Avenida Casper Libero;
Rua Maua; Avenida Rio Branco; e Avenida Duque de Caxias. Essa area situa-se no

Bairro da Santa Ifigénia, Distrito Republica, Subprefeitura da Sé.
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Mapa 1 — Mapa dos Distritos. Distrito Republica em destaque.
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Mapa 2 — Sintese de projetos, ZEIS e corticos. Area de estudo em destaque.
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Base cartografica: MDC (2004); Fonte: Geosampa, 19 de julho de 2018; GATTI
(2015); SP URBANISMO (2016); Elaboragao propria.

Esses diversos projetos estatais demostram a vontade politica em
revalorizar o Centro, seja pelo direcionamento de grandes recursos estatais, seja por
arranjos normativos que deem maior rentabilidade aos investimentos privados na
area. Uma das barreiras para a efetivacdo de renovacao do Centro é a especulagao
imobiliaria realizada pelos atuais proprietarios, e € nesse obstaculo que o PEUC tem
o potencial de incidir. Porém, uma outra barreira, que tem sido particularmente
efetiva € a resisténcia apresentada por grupos locais, que percebem que a
renovagao, nos termos que tem sido proposta, significa a expulsdo dos atuais
moradores. Dentre esses grupos, € possivel citar a associagdo de moradores
AMOALUZ; o conselho gestor da ZEIS 3 C 016 (Sé); a associagdo de comerciantes
da Santa Ifigénia; os movimentos sociais de moradia, e, particularmente, a ocupagao
Maua. Dai a importancia da ZEIS e cortigos identificados no mapa.
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Durante a elaboracéo do Projeto Nova Luz, foram colhidos dados acerca da
populagdo residente na area do projeto, demonstrando-se que os inquilinos
representavam 49,5% dos 12.000 moradores do perimetro do Projeto, sendo que
44,39% possuiam renda inferior a 3 s.m. Fazendo um recorte especifico para a area
da ZEIS 3 C 016 (Sé) esse numero sobe, sendo que 72,09% da populagdo morava
em imoveis alugados e 85,27% possuia renda inferior a 3 salarios-minimos (GATTI,
2015, p.149). Essa alta proporcéo de locatarios indica a vulnerabilidade desses
moradores frente a variagdes no valor do aluguel, e, como vimos, influencia na
tendéncia de desinvestimento dos proprietarios.

Também do ponto de vista metodoldgico, vale notar que, ao se analisar
levantamentos estatisticos, é necessario cautela com delimitagbes mais alargadas
do Centro, que abrangem areas mais valorizadas, como o bairro de Higiendpolis e
Bela Vista mais proximo a Avenida Paulista, portanto com dinédmicas muito distintas
das do Centro Histérico (Distritos Sé e Republica), que foi mais diretamente atingido
pelo processo de declinio de investimentos. Assim, ao considerar dados estatisticos,
buscaremos ao maximo nos prender a delimitacdo da Operacao Urbana Centro, pois
€ a base que sido frequente nos estudos e levantamentos sobre o Centro, o que

permitira uma melhor comparacao de dados.
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Capitulo 2 — Apresentagao do PEUC

Nesse capitulo, traremos alguns elementos necessarios a compreenséo do
que vem a ser o PEUC.

O PEUC é um instrumento urbanistico, ou seja, um instrumento que o
Estado pode usar para influenciar a forma como se produz o espacgo urbano. Este
instrumento da ao Estado o poder de obrigar um proprietario imobiliario a utilizar seu
imével, nos casos em que este proprietario ndo o esta fazendo em niveis
considerados adequados. O objetivo do uso do instrumento, portanto, é o de fazer a

propriedade urbana cumprir sua funcao social:

A proposicdo dessa série de instrumentos pela Lei Federal sustenta-
se no principio da fungao social da propriedade urbana, que relativiza
o direito de propriedade e submete o interesse particular do
proprietario a ordem publica e ao interesse da coletividade.

[...]
Vale ressaltar que um imével urbano cumpre sua fungao social
quando atende aos parametros legais de ocupagdao do solo e é
efetivamente utilizado, abrigando usos e atividades definidos na
legislagdo municipal. Ou ainda, quando a nao utilizagdo tiver como
objetivo a preservacdo de areas ambientalmente sensiveis.
(DENALDI et al., 2015a, p.11)

Assim, percebe-se que o alvo do instrumento ndo é simplesmente a n&o
utilizacdo do imével, mas sim a combinacdo desta com a existéncia de uma
demanda social por terra urbana naquelas condi¢gbes geograficas.

A aplicagao do instrumento se operacionaliza, primeiramente, com o Estado
notificando o proprietario para que este dé uso ao imével. Caso o proprietario se
mantenha inerte, o Estado passa a aplicar uma medida com o objetivo de compelir o
proprietario: o IPTU progressivo no tempo, que consiste no aumento da aliquota do
IPTU do imovel, aumento este que vai crescendo a cada ano que o proprietario se
mantém ignorando a notificagdo. Se, mesmo com a aplicagdo do IPTU progressivo,
o proprietario se mantiver inerte, o Estado podera, apds alguns anos, desapropriar o
imével, ou seja, forcadamente comprar o imével. Vale lembrar que essa compra se
da em condigdes piores do que as que o proprietario teria numa venda comum, para
outros particulares.

Passemos agora a uma analise mais detida da configuragéo juridica que o

PEUC foi recebendo desde que previsto inicialmente na legislagao brasileira.
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Veremos que a inclusao do instrumento no ordenamento juridico brasileiro
se deu de forma a criar uma série de obstaculos a sua efetividade, e deixar espagos
para permitir sua utilizacdo conforme os interesses das classes dominantes. Como

adianta Afonso da Sllva:

O percurso é longo e espinhoso, porque a Constituicdo, sempre
muito apegada no garantir o direito de propriedade, cercou a
aplicacdo dos institutos do parcelamento, edificacdo e utilizagao
compulsérios de muitas cautelas, que praticamente os tornaram
inviaveis. (2008, p.433)

A década de 1950 e o periodo que antecedeu o golpe militar de 1964 foram
marcados por debates sobre os problemas urbanos, que ja entdo ganhavam
visibilidade. Maricato (2001, p.97) afirma:

O contexto histérico era de intensa mobilizacdo da sociedade civil e
de debates das grandes reformas sociais nacionais: agraria, da
saude, da educacgao, da cultura entre outras. Debatia-se a tecnologia
mais adequada aos recursos nacionais € as necessidades sociais.
Aparentemente, estava dada a oportunidade de construir um
caminho emancipador para uma sociedade formada sob a
dominacao externa. Apenas 50% da sociedade era urbana e a vida
nas cidades era agradavel, mas as capitais ja forneciam amostras,
por meio das favelas e periferias existentes entdo, do que viria a ser
o futuro, caso ndo houvesse uma mudanca no crescimento com
desigualdade.

Durante o periodo do regime militar ficou inviabilizada a luta contra os
problemas urbanos, sendo que s6 a reabertura politica na década de 1980 trouxe a
possibilidade de novamente serem discutidas abertamente as ideias de reforma

urbana:

[...] quando a abertura politica iniciada ainda durante o governo
Geisel estava prestes a culminar, ao término do governo do general
Figueiredo, com a elei¢ao indireta do primeiro presidente civil desde
0 golpe, a perspectiva de elaboragdo de uma nova Constituicao para
0 pais serviu como um catalisador para a recomposi¢ao do campo da
reforma urbana. Recomposicdo essa que se dava, entdo, em um
plano qualitativamente superior: novas questdes e perspectivas
haviam sido acrescentadas e a questdo da moradia, embora
permanecesse fundamental, jA ndo monopolizava tanto as atengdes.
A bandeira da reforma urbana torna-se diversificada, acompanhando
as mutagdes por que passara o Brasil, o qual se apresentava, entao,
muito mais urbanizado e complexo que aquele de vinte anos antes.
(SOUZA, 2006, p. 157)
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No inicio da década de 1980 ja haviam sido travadas discussdes no ambito
legislativo acerca do PEUC, pois o instrumento era previsto no Projeto de Lei (PL) n°
775, que dispunha sobre a promogdo do desenvolvimento urbano. Como relata
Costa (2017, p.94), ja nessa ocasiao o instrumento foi sendo restringido por pressao
do mercado imobiliario.

Posteriormente, durante a elaboracdo da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB), os dispositivos referentes a reforma urbana
foram propostos a Assembleia Nacional Constituinte por emenda de inciativa
popular:

Um agrupamento de entidades da sociedade civil e movimentos
populares apresentou, por meio da emenda popular, a proposta de
incluir no texto constitucional um conjunto de principios, regras e
instrumentos destinados ao reconhecimento e a institucionalizagéo
de direitos para as pessoas que vivem nas cidades atribuir a
competéncia ao Poder Publico, em especial ao municipal, de aplicar
instrumentos urbanisticos e juridicos voltados a regular a propriedade
urbana para ter uma fung¢ao social, bem como para a promocao de
politicas publicas voltadas a efetivacédo destes direitos. (SAULE
JUNIOR, 2007, p.48)

Maricato (2001), entende que esta foi uma vitéria apenas parcial,
principalmente quanto ao tema da fung&o social da propriedade urbana, ja que esta
ficou subordinada a existéncia de uma lei federal e do plano diretor, criando barreiras
a sua efetivacao.

Vejamos agora como ficou delineado na CRFB o instrumento que é o objeto
desse estudo. O instrumento consiste em trés institutos: Parcelamento, edificacdo ou
utilizagdo compulsérios (PEUC); IPTU progressivo no tempo; e desapropriagdo com
pagamento em titulos da divida publica. Diante desse carater composto, surge uma
primeira questao que é a da denominagado do instrumento. "IPTU progressivo" ou
"PEUC" sao as mais correntes na midia e trabalhos académicos. Nos parece que o
termo "IPTU progressivo" ndo é a melhor forma de se referir ao instrumento, pois é
um termo ambiguo, ja que remete também a outra modalidade tributaria com este
mesmo nome, que € o IPTU progressivo conforme a localizagdo e uso do imovel
(art. 156, §1° da CRFB). Preferimos a denominacdo PEUC, pois este € o instituto
prescritivo (preceito primario), tendo os demais natureza de sangéo (preceito
secundario), portanto complementares, com a fungao de garantir a compulsoriedade
da medida. Em outras palavras, a forma mais correta de se referir a um instituto nao

é pelo seu elemento sancionador (preceito secundario), e sim pelo elemento
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prescritivo (preceito primario). Também fica mais didatico e intuitivo para saber sua
razao de ser e de mais facil recordacdo quando se fala "utilizagcdo compulséria”, em
vez de "IPTU progressivo".

Superada essa primeira questdo, vejamos a previsdo constitucional do
PEUC (BRASIL, 1988), fazendo-se, em seguida, a analise do dispositivo,
destacando algumas partes.:

Art. 182.

[...]

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenagédo da cidade expressas no
plano diretor.

[...]

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica
para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nao
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida
publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com
prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e o0s juros
legais.

Em relagdo aos trechos “exigéncias fundamentais de ordenac&o da cidade
expressas no plano diretor” (BRASIL, 1988, art. 182, § 2°); “para area incluida no
plano diretor” (BRASIL, 1988, art. 182, § 4°), percebe-se que foi dado ao Plano
Diretor (PD) o papel de palco das decisbes politicas mais concretas acerca da
implementagéo do instrumento, o que é criticado por Maricato (2001, p.113):

Essa condicdo prevé a aprovacao, pelas Camaras Municipais, de um
PD que va contra os interesses dos proprietarios fundiarios e
daqueles que lucram com a atividade especulativa imobiliaria, que
sdo, em geral, integrantes dos grupos que controlam o poder local. O
PD deve definir quando uma propriedade imobiliaria esta subutilizada
ou n&o utilizada e quais propriedades, nessas condi¢des, estardo
sujeitas ao parcelamento, edificagdo e utilizacdo compulsérios e aos
demais instrumentos que sucedem a este quando um proprietario
nao atende as exigéncias da lei. Aprovar um plano com essas
caracteristicas ja significa um grande desafio, implementa-lo depois
torna a tarefa mais complexa.

Também a exigéncia de discriminagdo, no PD, dos imodveis sujeitos ao
instrumento é criticado por Maricato (2001, p.107), ja que essa especificagdo
acentua a dificuldade de se atingir as pessoas de maior influéncia na politica local.
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Em relacédo ao trecho “sob pena, sucessivamente” (BRASIL, 1988, art. 182,
§ 4°), vale lembrar que, conforme explica Binenbojm (2016, p.137-140), nas
situagdes de oposicao entre interesses individuais e coletivos, a atuagdo do Estado
deve se pautar por um juizo de proporcionalidade, de forma a limitar os interesses
individuais apenas na medida em que for necessario, adequado e proporcional (em
sentido estrito). Esse juizo de proporcionalidade, muitas vezes, & realizado pelo
legislador infraconstitucional, porém, o caso do PEUC é um exemplo em que a
CRFB ja o realiza, de forma que deixa expresso que a atuagao do Estado sera tanto
mais invasiva quanto for a resisténcia do particular em dar uso ao imével urbano.
Esse modelo gradual é criticado por Villaga (2010, p.233), que o considera um
obstaculo a efetivagao do instrumento.

De fato, Denaldi et al. (2015a, p.13) afirmam que a redacao final do
dispositivo se consolidou dessa forma por influéncia das forgcas conservadoras da

Assembleia Constituinte ("Centrao"):

A redacgao original da Emenda trazia a aplicagao do PEUC, do IPTU
progressivo no tempo e da desapropriagdo-sancdo de forma
independente. A intencdo era que cada um dos instrumentos fosse
utilizado de forma autbnoma, a depender das estratégias do
municipio, sem a necessidade de aplicagdo sucessiva.

No que diz respeito ao art. 182, § 4°, Ill, no trecho “com pagamento [...],
assegurados o valor real da indenizagao e os juros legais.” (BRASIL, 1988, art. 182,
§ 4° lll), pode-se destacar que a CRFB traz como san¢do maxima do PEUC a
desapropriacdo com pagamento. Vale lembrar que uma sancdo mais drastica,
desapropriacdo sem pagamento, € prevista para o caso de uso do imével para
cultura ilegal de plantas psicotropicas ou a exploracado de trabalho escravo (CRFB,
art. 243). Esse tratamento mais brando dado a retencao especulativa de bens de
producao é criticado por Comparato (1986, p. 77):

A sangao classica contra o abuso da propriedade particular é a
expropriacdo pela autoridade publica. Mas o regime desse instituto,
no Direito brasileiro e ocidental, de modo geral, padece de grave
defeito. E, na verdade, logicamente insustentavel que a
desapropriagdo, como sangéo do abuso particular, tenha, legalmente,
0 mesmo tratamento que a expropriagdo por utilidade publica sem
abuso do proprietario. No entanto, a garantia constitucional da
propriedade, arrancada a constituintes timoratos ou cumplices, pela
pressdo dos interesses dos proprietarios, iguala ambas as
expropriagbes na exigéncia de prévia e justa indenizacdo em
dinheiro; ou, em se tratando de imdveis rurais incluidos nas areas
prioritarias de reforma agraria, na exigéncia de justa indenizacao (art.
161) que o STF acabou interpretando como correspondente ao valor
venal dos imoveis (RE 100.045-7/PE). Em termos praticos, a sangao
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do abuso, em tais hipdteses, pode redundar em manifesto beneficio
econdmico do expropriado.
No Capitulo 4, ao tratar do uso combinado do PEUC com ZEIS, veremos
como essa opgao politica traz consequéncias praticas muito importantes na
aplicacao do instrumento, a ponto de, a nosso ver, inviabilizar a principal técnica de

aplicacao que tem sido apontada pelos especialistas no tema.

- “expressas no plano diretor’” (BRASIL, 1988, art. 182, § 2°), “mediante lei
especifica” (BRASIL, 1988, art. 182, § 4°); “area incluida no plano diretor” (BRASIL,
1988, art. 182, § 4°); “nos termos da lei federal” (BRASIL, 1988, art. 182, § 4°);
“emisséo previamente aprovada pelo Senado Federal” (BRASIL, 1988, art. 182, § 4°,
).

Percebe-se o longo trajeto politico ao longo do qual o instrumento pode ser
moldado de forma a se adequar aos interesses das classes dominantes, conforme
passa pelas instituicbes da fragmentacgao estatal de que trataremos no Capitulo 4.

Apods a previsdo na CRFB, o passo seguinte na trajetoria normativa seria a
edicao da lei federal. O projeto de lei foi elaborado em 1990, porém, sofreu forte

resisténcia, de forma que s6 foi aprovado 11 anos depois, em 2001:

A reagao dos setores conservadores da sociedade foi imediata. O
empresariado urbano mais atrasado acusava o projeto de comunista,
como, alias, costumava acontecer naquele periodo com as iniciativas
de indole democratica. A revista “Visdo”, representativa do
empresariado conservador, chegou a tratar o assunto em matéria de
capa. Acusava o projeto de acabar com o direito de propriedade no
Brasil. A reacdo sustou a tramitagdo da proposta, que se encontrava
na Camara dos Deputados. (BASSUL, 2004, p.84).

A lei ficou conhecida como Estatuto da Cidade, e ja traz um delineamento
mais concreto acerca do PEUC, IPTU progressivo no tempo e desapropriagdo com

pagamento em titulos. Vale a pena transcrever os seguintes dispositivos, analisados
em seguida (BRASIL, 2001):

Secdao Il - Do parcelamento, edificagdo ou utilizagao
compulsorios

Art. 50
[...]

§ 10 Considera-se subutilizado o imével:
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| — cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano
diretor ou em legislagao dele decorrente;

[...]
Secao lll - Do IPTU progressivo no tempo

Art. 70 Em caso de descumprimento das condigcdes e dos prazos
previstos na forma do caput do art. 50 desta Lei, ou ndo sendo
cumpridas as etapas previstas no § 50 do art. 50 desta Lei, o
Municipio procedera a aplicacdo do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a
majoracgao da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos.

§ 10 O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei
especifica a que se refere o caput do art. 50 desta Lei e nao
excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a
aliqguota maxima de quinze por cento.

§ 20 Caso a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja
atendida em cinco anos, o Municipio mantera a cobranca pela
aliquota maxima, até que se cumpra a referida obrigagéo, garantida a
prerrogativa prevista no art. 8o.

§ 30 E vedada a concessdo de isengbes ou de anistia relativas a
tributac@o progressiva de que trata este artigo.

Secéao IV - Da desapropriagao com pagamento em titulos

Art. 8o Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem
que o proprietario tenha cumprido a obrigagdo de parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo, o Municipio podera proceder a
desapropriagdo do imével, com pagamento em titulos da divida
publica.

§ 10 Os titulos da divida publica teréo prévia aprovagao pelo Senado
Federal e seréo resgatados no prazo de até dez anos, em prestagdes
anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao
€ 0s juros legais de seis por cento ao ano.

§ 20 O valor real da indenizagéo:

| — refletira o valor da base de calculo do IPTU, descontado o
montante incorporado em fungdo de obras realizadas pelo Poder
Publico na area onde o mesmo se localiza apds a notificagao de que
trata o § 20 do art. 50 desta Lei;

Il — ndo computara expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros
compensatorios.

Quanto ao art. 7°, § 1° (BRASIL, 2001), trecho que diz “[...] respeitada a
aliquota maxima de quinze por cento”, observe-se que nesse momento € que foi

feita a escolha politica de adotar-se um limite relativamente baixo para as aliquotas
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do IPTU progressivo. O carater sancionatério da medida autorizaria percentuais
muito mais altos, porém prevaleceu uma posicdo mais apegada a propriedade
privada da terra urbana. Coelho (2012) defende uma progressividade mais incisiva:

A municipalidade, para administrar o proprietario de propriedade nao
edificada, em desacordo com a fungao social, contra o plano diretor,
pode, pela ordem, determinar: (a) o seu parcelamento ou edificacao.
O proprietario, porém, ndo cumpre a determinagcdo. O municipio vai
construir? Pode obrigar o proprietario a fazer a construgdo?
Obviamente, n&do. Nesse caso, (b) adota a segunda providéncia:
aliquotas radicalmente progressivas no tempo (10% no 1° ano, 50%
no segundo, 90% no terceiro) para tornar a manutengdo da
propriedade insuportavel, pois, se for branda a progressividade,
inécua se faz a sua utilizagdo, pela suportabilidade do encargo, ja
que o IPTU é anual e tempus fugit. Admita-se que o proprietario
suporte a progressividade no limite maximo, por pirraga; (c)
sobrevém, entado, a expropriagao por interesse social.

(-..)

Agora, dizer que a progressividade, aqui, tem que ser suave, néo
podendo atingir o exercicio da propriedade, € desdizer a eficacia do
remédio. Primeiro porque o principio do ndo confisco licencia a
extrafiscalidade. Segundo porque, se a tributacdo nao chegar as
raias do insuportavel, ndo ha razdo para a utlizagdo da
progressividade (como técnica extrafiscal), reduzida a mera figura de
retérica.

Quanto ao trecho “refletira o valor da base de célculo do IPTU, descontado o
montante incorporado em funcdo de obras realizadas pelo Poder Publico na area
onde 0 mesmo se localiza apds a notificacao” (BRASIL, 2001, art. 8°, § 2°, 1), este
elemento nos parece essencial para definir a efetividade do instrumento como
auxiliar impulsionador de grandes projetos de revalorizagdo urbana. De fato, diante
da cultura politica brasileira de ndo se utilizar a Contribuicbes de Melhoria, sédo
necessarias medidas para que a desapropriagdo nao se torne um prémio para o
proprietario.

Nesse ponto o legislador optou, dentre as possibilidades dadas pela CRFB,
pelo modelo mais restritivo da propriedade privada. Ha juristas que entendem ser
inconstitucional essa previsao, porém a tese é refutada por Carvalho Filho (2009,
p.855):

Para alguns estudiosos, haveria inconstitucionalidade nesse critério.
Ousamos dissentir de tal entendimento, e por mais de uma razao:
primeiramente o conceito de indenizagao justa ndo se apresenta com
determinacgéao tal que dela se possa extrair valor pré-fixado; depois,
essa referéncia, prevista no art. 5°, XXIV, da CF, constitui a regra
para a desapropriacdo, mas € plenamente admissivel que haja
excecgodes na propria Constituicao; por derradeiro, é preciso observar
que essa modalidade de desapropriacdo tem natureza punitiva e s6
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foi acionada em virtude da recalcitrancia do proprietario em atender
as obrigacbes urbanisticas de adequacdo ao plano diretor, e tal
situacao, € oObvio, ndo pode merecer o mesmo tratamento que o
dispensado para a desapropriacéo ordinaria.

Entretanto, apesar do esforgco dessa parte da doutrina, o mais provavel é
que o dispositivo venha a ser declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal
Federal (STF), seguindo a linha de entendimento acerca da indenizagdo nas

desapropriagdes para reforma agraria:

O dispositivo & inconstitucional e tem grande possibilidade de ser
assim declarado pelo Supremo Tribunal Federal, da mesma forma
que o foi, anteriormente, o artigo 11 do Decreto-lei no 554, de 25-4-
69, que dispunha sobre desapropriacdo para reforma agraria. O
dispositivo determinava como teto para a indenizagdo o valor
declarado pelo proprietario, para efeito de pagamento do imposto
territorial rural, independentemente de considerar se esse teto seria
ou nao suficiente para recompor integralmente o patriménio do
expropriado. Por essa razao, foi declarado inconstitucional (RDA
155/238), tendo sua execugao suspensa pelo Senado, por meio da
Resolug¢ao no 126, de 8-11-65. (DI PIETRO, 2014, p.185)

Este, entdo, € o delineamento basico do PEUC, a partir do qual os
Municipios fardo sua regulamentagdo especifica. No caso do Municipio de Sao
Paulo, o instrumento ja fora previsto no PD de 2002, e o foi novamente no PD de
2014. Ha alguns dispositivos que vale a pena transcrever (SAO PAULO Municipio,
2014):

Art. 91. Para aplicagao dos instrumentos indutores da func¢ao social
da propriedade, sao consideradas passiveis de aplicagdo dos
instrumentos indutores do uso social da propriedade os imoveis nao
edificados, subutilizados, ou nao utilizados localizados nas seguintes
partes do territorio:

| — Zonas Especiais de Interesse Social 2, 3 e 5;

Il — no perimetro da Operacgao Urbana Centro;

lIl — areas de influéncia dos Eixos de Estruturagao da Transformacéao
Urbana;

IV — nos perimetros e perimetros expandidos das Operagdes
Urbanas Consorciadas;

V — nos perimetros das Subprefeituras da Sé e da Mooca;

VI — nas Macroareas de Urbanizacdo Consolidada e de Qualificacao
da Urbanizagao;

VIl — na Macroarea de Redugdo da Vulnerabilidade Urbana,
exclusivamente para glebas ou lotes com area superior a 20.000m?
(vinte mil metros quadrados);

VIIl — em todas as areas do perimetro urbano, definidas como tal no
Mapa 2A, nas quais nao incide o IPTU, ressalvadas as areas
efetivamente utilizadas para a exploragdo agricola, pecuaria,
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extrativa vegetal ou agroindustrial e as excec¢des previstas nos arts.
92 e 94.

Com essa delimitacdo o legislador ja definiu uma certa estratégia espacial,
algo fundamental para evitar uma aplicacdo desastrosa do instrumento, como
veremos no Capitulo 4.

Art. 94. Ficam excluidos das categorias de ndo edificados ou
subutilizados os iméveis que:

| — abriguem atividades que nido necessitem de edificacdo para suas
finalidades, com excegao de estacionamentos;

Il — integrem o Sistema Municipal de Areas Protegidas, Areas Verdes
e Espacos Livres, forem classificados como ZEPAM ou cumpram
funcdo ambiental relevante;

[l — forem classificados como ZEPEC, tombados, ou que tenham
processo de tombamento aberto pelo 6rgdo competente de qualquer
ente federativo, ou ainda cujo potencial construtivo tenha sido
transferido;

IV — estejam nestas condi¢bes devido a impossibilidades juridicas
momentaneamente insanaveis pela simples conduta do proprietario,
€ apenas enquanto estas perdurarem.

A caracterizacdo dos estacionamentos como nao edificados e subutilizados
€ polémica, mas prevaleceu a posi¢ao mais restritiva a propriedade privada. Esse
ponto é importante, pois € frequente o uso do imével como estacionamento durante
a fase de especulagao retentiva.

Também aqui esta uma parte da estratégia espacial, ao evitar estimular
construcbes em areas ambientalmente degradadas.

Por outro lado, é feita exceg¢do quanto aos bens tombados para evitar a
descaracterizagcao destes. Atente-se, porém, que é possivel notificar esses bens
caso se caracterizem como n&o utilizados, o que eventualmente pode ser uma
medida util, j4 que o uso destes bens muitas vezes ndo é rentavel para os
proprietarios, que entdo os deixam fechados. Nesse sentido prevé o PD do
Municipio do Rio de Janeiro, bem como o projeto de lei para regulamentar o PEUC
naquela cidade, onde fica expresso que o instrumento tem também a fungao de
contribuir para a recuperacao, conservacao e valorizacdo do patriménio cultural da
Cidade.

Os artigos 95 e 96 trazem os critérios para considerar um imovel como
passivel de notificacdo. Esses artigos sdo bem sintetizados no seguinte diagrama
elaborado pela Prefeitura:
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Figura 1: Critérios de aplicagdo do PEUC

PARCELAMENTO, EDIFICACAO E UTILIZAGAO COMPULSORIOS (PEUC)

PARA INDUZIR O USO DOS
((  IMOVEIS OCIOSOS

A Prefeitura notificara os
proprietanios de imdveis
ociosos, que terfio os seguintes
prazos para cumprir a funcéio
socal da propriedade:

O GUE O PROPRIETARIO DEVE FAZER PARA CUMPRIR
A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE:

>

Necessdrio
PARCELAR
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IMOVEIS OCIOSOS: B
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imoweis que tenharm F.’l.’l‘. EM ATE:
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sua drea construida MNecessério
desocupada ha mais UTILIZAR ANos CONCLUR
de um ano OBRAS
~ J

Fonte: Prefeitura Municipal de Sdo Paulo (2015)

A adocao de critérios puramente quantitativos para a aferigdo dos niveis de

utilizacao pelos imoveis é criticada por Gatti:

Um pequeno comércio, com area construida bem inferior a
potencialidade da sua localizagdo, mas que exerce atividade
produtiva, que faz parte do patrimdnio cultural da regidao em que esta
localizado e que é integrante da histéria do bairro e da populacdo
que ali vive, deve ceder lugar para a produgéo habitacional? Neste
caso € questionavel se o conceito de subutilizacao deve ser baseado
apenas em parametros formais e construtivos, sem um levantamento
dos equipamentos e empreendimentos de cunho social e cultural
localizados na regido, que podem se constituir como patrimdnio
cultural ou mesmo imaterial. (2015, p.44)

Nos parece que a critica procede e pode ser incorporada quando da
elaboragao de um PD, ja que o delineamento tragado pelo Estatuto da Cidade n&o
impede a possibilidade de critérios que considerem os elementos apontados pela
autora.

A questdo dos prazos é importante para avaliarmos a real efetividade do
instrumento. Atente-se para os longos prazos no caso de iméveis ndo edificados ou
subutilizados: mesmo desconsiderando o tempo para a expedigdo do alvara de
execucao e eventuais impugnacdes, o prazo € de 8 anos entre a notificacéo e a
conclusao da obra (ou apenas da primeira etapa de conclusdo de obras no caso de

empreendimentos de grande porte).
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Art. 100. Sera disponibilizada ao publico para consulta a listagem dos
imoéveis cujos proprietarios foram notificados em virtude do
descumprimento da fungao social da propriedade, na Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano e nas Subprefeituras, bem
como em portal eletrénico oficial do Executivo.

Essa publicidade da informagao € que permite aos interessados em comprar
o imdvel negociar em condi¢gées mais vantajosas com o proprietario.

Art. 101.

[...]

Paragrafo unico. (VETADO) O Poder Executivo podera escalonar,
com aprovagao do Conselho Municipal de Habitagcdo, em etapas, o
procedimento de notificagcdo, incluindo obrigatoriamente terrenos
localizados em ZEIS 2, 3 e 5 e nos Eixos de Estruturagdo, dando
publicidade aos critérios de escalonamento que considerem os
principios e objetivos que regem a aplicagao desta lei.

Razédo de veto: em que pese a relevancia dos mecanismos de
consulta a 6rgaos colegiados de controle social a submisséo de
eventual escalonamento da notificagdo de proprietarios por
descumprimento da fungao social da propriedade a aprovacado do
Conselho  Municipal de Habitagdo representa transpasse
inapropriado de fungbes do 6rgao administrativo ao qual compete a
gestdo e a coordenacdo da politica de desenvolvimento urbano,
engessando desnecessariamente a execugdo do instrumento

O Conselho Municipal de Habitagdo é formado paritariamente pelo poder
publico, movimentos populares por moradia e sociedade civil. Assim, o artigo vetado
trazia uma possibilidade de maior participacdo da sociedade na elaboragcdo da
estratégia espacial de aplicagdo do instrumento. Posteriormente, nesse mesmo ano,
no Decreto Municipal n° 55.638/2014, que regulamenta o PEUC, foi incluido
dispositivo semelhante, porém prevendo obrigatoriedade apenas de consulta, e
dessa vez ao Conselho Municipal de Politica Urbana, que também tem composicao
com participacdo de membros da sociedade civil.

Art. 102. A Prefeitura podera realizar consércios imobiliarios para fins
de viabilizar financeiramente o aproveitamento de imdveis que
estejam sujeitos ao parcelamento, edificagcéo e utilizagdo compulséria
nos termos desta lei, independentemente da notificacdo a seus
proprietarios.

[...]

§ 2° O proprietario que transferir seu imével a Prefeitura para a
realizacdo de consorcio imobiliario recebera, como pagamento,
unidades imobiliarias devidamente urbanizadas ou edificadas com
valor correspondente ao valor do imovel antes da execugédo das
obras de urbanizacao e edificacao.
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Ademais, vale mencionar que ha diversos outros instrumentos que podem
ser usados em conjunto com o PEUC, como veremos no Capitulo 4. Podemos citar,
como exemplo, a figura do Consorcio Imobiliario, que aumenta a efetividade do
instrumento ao dar uma opgéo para o proprietario se eximir da obrigagdo sem ter
que aplicar capital.

A regulamentagcao no Municipio de Sao Paulo inclui ainda outras normas,
que trazem detalhes sobre o procedimento das notificagdes, recursos, e outros
aspectos procedimentais. Dentre essas normas, podemos citar: a lei especifica do
PEUC, lei municipal n°® 15.234/2010; a lei que criou o Departamento de Controle da
Funcéo Social da Propriedade (DCFSP), lei municipal n°® 15.764/2013; o PEUC foi
regulamentado pelo Decreto Municipal n°® 55.638/2014; o IPTU progressivo foi
regulamentado pelo Decreto Municipal n°® 56.589/2015.

Por fim, podemos sintetizar o caminho percorrido até a concretizagdo do
PEUC em Sao Paulo no seguinte diagrama:

Diagrama 1 — etapas de formagado do PEUC até sua aplicagdo em Sao Paulo

1988 | CONSTITUIGAO
2001 | LEI FEDERAL (éé_'i';'rum DA CIDADE)
2002/2014 | PLANO DlRETéE(LEl MUNICIPAL) |
2010 | LEI MUNICII;’A_L:__ESPECiFICA |

2010/2014 DECRETO(S) REGULAMENTADOR(ES)

I
2014 | NOTIFICAGAO
2016 IPTU PROGRESSIVO
20217 | DESAPROPRIAGAO S s

| | Etapas de aplicagdo
Elaboragao propria
O formato de piramide invertida representa a ideia de que em cada etapa
sdo feitas escolhas politicas dentro do leque de possibilidades aberto pela etapa
anterior. Assim, por exemplo, a Constituicdo do Brasil deixou a possibilidade de se

adotar aliquotas mais elevadas, porém, no Estatuto da Cidade, optou-se por limitar
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a aliquota em 15%; A unica etapa onde nado é feita uma escolha politica € a de
aplicagao do IPTU progressivo, pois isso se da de forma automatica.

Importante perceber como, em cada uma dessas etapas, o cenario politico
era diferente. Assim, em 1988 acontecia a redemocratizacdo do Pais, e estava
presente um forte sentimento de avango no campo social. Em 2001, prevalecia no
legislativo federal um movimento de reformas neoliberais. Em 2002 e 2014 o
Municipio de Sao Paulo era governado pelo PT, de orientagdo bastante diversa
daquela adotada por Kassab, que era o Prefeito em 2010.

Ter em mente esse historico € importante para compreender que o
instrumento, no momento de sua aplicagdo, na verdade é a sintese de diversas

escolhas politicas que foram se dando em dire¢des distintas ao longo de décadas.
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Capitulo 3 — Aplicagao do PEUC

Denaldi et al (2017, p.175-177) afirmam que, até janeiro de 2014, dentre os
municipios com populagao superior a 100 mil habitantes, 25 destes regulamentaram
o PEUC, e 8 iniciaram sua aplicagdo: Curitiba (PR), Maringa (PR), Palmas (TO),
Goiania (GO), Santo André (SP), Diadema (SP), Sdo Bernardo do Campo (SP) e
S&o Paulo (SP). A maioria dos casos de aplicagdo, entretanto, refere-se a
experiéncias interrompidas ou retomadas apdés um periodo de interrupgdo. As
dificuldades foram causadas, principalmente, por fragilidades na regulamentacao e
estruturagcdo administrativa, que levaram a questionamentos judiciais das
notificagdes. Também mudangas de governo acarretaram descontinuidades que
prejudicaram a efetividade do instrumento.

Sao poucas as experiéncias de aplicacao, de forma que ainda ndo sao bem
conhecidos os efeitos do instrumento, e ainda estdo sendo formuladas as técnicas
de aplicagdo. Alguns autores que trabalham de forma mais especifica o PEUC
apontam, por exemplo, a importancia de se adotar uma estratégia espago-temporal

na aplicagao do instrumento:

E necessario definir uma estratégia espaco-temporal que dialogue
com as condicbes de infraestrutura urbana e com a demanda de
utilizacdo dos iméveis ociosos, conforme a especificidade de cada
municipio. Ha casos em que se justifica delimitar varias zonas
urbanas e outros em que a aplicacdo do PEUC deve restringir-se a
poucos setores. (DENALDI et al., 2017, p.180)

Assim, o instrumento pode ser usado para ordenacao territorial, de forma a
inibir o espraiamento da cidade, induzindo o adensamento de areas com melhor
infraestrutura, e evitando areas ambientalmente frageis ou destinadas a atividades
agropecuarias (DENALDI et al., 2017, p.177-178). Em estudo sobre a aplicagdo do
instrumento em Maringa, Brajato (2015) observou que, em uma das etapas de
aplicacdo, as notificagdes foram direcionadas desconsiderando totalmente a
localizagdo dos iméveis (a Secretaria, inclusive, desconhecia a localizagdo dos
iméveis), o que foi feita por opcao do entdo Secretario, que considerava
antisonémico notificar apenas uma parte dos imoveis.

Também recomenda-se 0 uso de uma estratégia temporal, notificando-se de
forma escalonada. Nesse sentido, Santo André foi o municipio que utilizou o critério

mais complexo para classificar os imoveis, combinando zoneamento, area e
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coeficiente de aproveitamento minimo dos imdveis notificaveis, realizando entao as
notificagdes em etapas, dos maiores para os menores lotes e dos menores para os
maiores coeficientes de aproveitamento. (DENALDI et al., 2017, p.183)

Uma das técnicas de aplicacdo apontadas é a combinacdo do PEUC com
Zonas de Especial Interesse Social. Vamos desenvolver esse ponto mais a frente.

Um ponto polémico na aplicagdo do PEUC se refere a notificacao de imdveis
ocupados por movimentos de moradia. Reportagem do Estado de S&o Paulo
(RIBEIRO; TEOFILO, 2016) mostra o impasse da Prefeitura no governo Haddad,
quando o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo abriu inquérito para apurar a
atuagao da Prefeitura, que era no sentido de evitar notificacdes nesse tipo de imovel.
Entendia o Ministério Publico que essas notificagdes deveriam ser feitas, pois esses
iméveis sao precarios, podem trazer riscos € ndao poderiam ser considerados
cumpridores de sua fungao social.

Nos parece que notificar nesses casos ndao € o caminho mais recomendavel,
pois acaba induzindo o proprietario a buscar uma reintegracdo de posse judicial,
quando o ideal seria o Estado atuar para que se chegue a uma solugdo consensual
ao conflito. Nesse sentido € a recomendacdo dada no Caderno Técnico de
Regulamentacdo e Implementacao, elaborado pelo Ministério das Cidades com o

objetivo de instruir os Municipios na aplicagéo do instrumento:

Se os imoveis estdo ocupados e cumprem uma fungéo social, ndo
sdo objeto de aplicagdo do PEUC e IPTU progressivo no tempo. A
irregularidade da ocupacdo nao caracteriza descumprimento da
fungao social da propriedade. (DENALDI et al., 2015a, p.75)

Mesmo havendo poucos casos de aplicacdo do instrumento, suas
contradicbes ja ficam aparentes. Faria (2013) mostra como o instrumento foi
utilizado em Curitiba com o objetivo de acelerar o processo de revalorizagdo de uma
regiao central da cidade. Segundo (DENALDI et al., 2017, p.175-176), a Prefeitura:

[...] notificou apenas seis edificagdes ndo utilizadas, entre 2009 e
2010, localizadas no centro historico, na area do Projeto Centro Vivo,
que mobilizou investimentos publicos e privados em obras de
infraestrutura, restauragao, paisagismo e seguranca. Os seis imoveis
concentrados em um mesmo logradouro que ja havia recebido obras
de revitalizagdo, mantinham-se degradados e abandonados, raz&o
pela qual foram feitas as notificagcdes para utilizagdo compulsaria.
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Essa experiéncia mostra o instrumento sendo usado como parte de um
projeto estatal de revalorizacdo de uma area central, o que revela que o PEUC
também deve ser analisado naquele contexto de dificuldades que serdao apontadas
no Capitulo 4. Ou seja, € necessario identificar em que medida o instrumento
contribui para o aprofundamento das desigualdades socioespaciais da cidade. Se o
PEUC estimula os investimentos privados em certa area, entdo sdo necessarias
medidas para minorar as consequéncias negativas que, como coloca Marx, sao

evidentes:

A conexao interna entre o tormento da fome das camadas mais
laboriosas de trabalhadores e o consumo esbanjador, grosseiro ou
refinado, dos ricos, baseado na acumulacdo capitalista, s6 se
desvela com o conhecimento das leis econdmicas. E diferente a
situacdo habitacional. Qualquer observador isento percebe que,
quanto mais maci¢a a centralizacdo dos meios de produgédo, tanto
maior a consequente aglomeracdo de trabalhadores no mesmo
espaco; que, portanto, quanto mais rapida a acumulagao capitalista,
tanto mais miseravel a situacdo habitacional dos trabalhadores. As
“‘melhorias” (improvements) das cidades, que acompanham o
progresso da riqueza, mediante demolicdo de quarteirbes mal
construidos, construcdo de palacios para bancos, casas comerciais
etc., ampliagdo das ruas para o trafego comercial e de carruagens de
luxo, introducdo de linhas de bondes puxados por cavalos etc.,
expulsam evidentemente os pobres para reflgios cada vez piores e
mais densamente preenchidos. (1996, p.286-287)

Para isso, no Capitulo 4 buscaremos identificar a forma como o PEUC pode

ser compreendido a partir da teoria do “rent gap”, explicativa do processo de

gentrificagao.

3.2 Aplicagdo do PEUC em Sao Paulo

Costa (2017) explica que a regulamentagdo do instrumento na gestdo de
Kassab previa uma etapa de chamamento prévio (que acabou sendo a unica
implementada naquela gestdo) em que os proprietarios dos iméveis poderiam
apresentar informagdes com o objetivo de excluir seu imovel da lista de imoveis
ociosos. As notificagbes ndo chegaram a ser efetivadas, entretanto, essas
informacdes foram utilizadas posteriormente pelo Departamento de Controle da
Funcgao Social da Propriedade (DCFSP).

Costa (2017) traz detalhes sobre o procedimento adotado pelo DCFSP para
cadastrar imoveis, notifica-los e acompanhar o cumprimento das medidas. Também

traz dados detalhados sobre a aplicagdo do PEUC na gestdo de Fernando Haddad e
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primeiros dois meses da gestdo Joao Doria. Entre novembro de 2014 e fevereiro de
2017 foram notificados 1.366 imodveis; sendo 1.007 nos distritos centrais. Por
distritos centrais considera-se: Sé, Republica, Bom Retiro, Santa Cecilia,
Consolacdo, Bela Vista, Liberdade, Cambuci, Pari, Bras, Belém, Mooca e Barra
Funda. Vale mencionar alguns dados sobre as notificagdes nos distritos centrais:
notificagdes em imoveis nao edificados representaram 15,8% do total das realizadas
na area, nao utilizados foram 66,9%, subutilizados foram 17,3%; totalizando a area
de 959.396 m? (35,2% do total de area notificada no municipio). Percebe-se que os
distritos centrais, apesar de terem recebido maior numero de notificagdes, tiveram
menor area notificada, o que decorre do fato de que grande parte dessas
notificacdes se referirem a condominios edilicios, em que cada unidade condominial
recebe uma notificacdo diferente. Os numeros sdo melhor compreendidos ao se
levar em conta que 7 edificios concentram 402 notificagées (daquele total de 1.007),
sendo que o maior deles concentra 202.

De uma area total de 314.969 m2 notificada dentro do perimetro da
Operagao Urbana Centro, 21.393 m2 (6,79%) sao de ZEIS (3 e 5). Na avaliagao
desse numero deve-se levar em conta que apenas uma parte da OU Centro é
demarcada como ZEIS; e que nestas ha, em geral, concentragdo de imoveis
ocupados, regularmente ou ndo. Ainda assim, é preciso lembrar que uma das
técnicas de aplicacado que tem sido apontada € a combinagado do PEUC com ZEIS. A
delimitacdo de ZEIS restringe o uso da area a Habitacdo de Interesse Social e
Habitacdo de Mercado Popular, e a aplicacdo do PEUC forca esse uso. As
constatagdes de Gatti (2015), corroboram essa ideia. Primeiramente, vejamos o que

a autora afirma sobre a importancia das ZEIS no Centro:

Os edificios vazios localizados na area central apresentam grande
potencialidade na viabilizagdo de moradia para a populagcéo de
menor renda. S&o estruturas prontas, consolidadas no tecido urbano,
passiveis de desapropriagdo por ndo cumprirem sua fungdo social,
alguns deles acumulando consideraveis dividas de IPTU. A
demarcacgao destes edificios como ZEIS representa a possibilidade
ndo so de garantir o cumprimento da fungao social desses imoveis,
mas de garantir a permanéncia da populagao residente, no caso dos
edificios ocupados. Sao ainda uma importante arma a favor da
moradia de interesse social contra os processos tardios de
reintegracao de posse, correntes apos anos de descaso e abandono.
(2015, p.53-54)
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Em seguida, ao observar, na experiéncia de Sao Paulo sob a vigéncia do PD
de 2002, que a falta, nas ZEIS, de um percentual minimo de HIS destinado a
populagdo com faixa de renda mais baixa fez com que o empreendedor privado

evitasse essa faixa de HIS, de forma que:

Ainda assim, se este percentual fosse obrigatério o mercado nao
daria conta de atendé-lo devido ao alto custo dos terrenos nas areas
centrais, o que nos fez concluir que a produgao de HIS nao pode ser
responsabilidade do empreendedor privado, necessitando de
subsidio e de intermediagdo do poder publico para a indicagdo da
demanda. A producao habitacional em ZEIS 3 para as faixas de
menor renda deveriam ser feitas através de iniciativa publica,
viabilizada sobretudo com a aplicagdo dos instrumentos de indugao
ao cumprimento da fungdo social da propriedade previstos no
Estatuto da Cidade, conforme descrito no Artigo 174 do PD, como o
Parcelamento, Edificacao e Utilizagao Compulsérios (PEUC), IPTU
progressivo no tempo e a desapropriagdo com titulos de divida
publica. (2015, p.64)

Também em documento de 2013, em manifestagcdo na consulta publica
sobre a PPP da Habitacdo do Centro de Sao Paulo, elaborado por diversas
entidades ligadas a questdes urbanas, é recomendado o uso do PEUC como uma

forma de facilitar as negociacbes com os proprietarios durante a realizagdo do

projeto:

O edital ndo explora as potencialidades oferecidas pelos
mecanismos de regulagdo da propriedade urbana previstos no
Estatuto da Cidade e na legislagao municipal na constituicido do
estoque de terrenos necessarios para a viabilizagdo do projeto. As
negociagcdes de terrenos e as desapropriagbes poderiam ser
precedidas pela aplicagdo combinada de instrumentos urbanisticos
como o parcelamento, edificacdo e uso compulsérios, o IPTU
progressivo e o estabelecimento de consorcios imobiliarios com seus
atuais proprietarios, medidas que contribuiriam para facilitar as
negociagoes, evitar disputas judiciais, reduzir os custos do projeto e
fazer valer o principio constitucional da fung¢ao social da propriedade.
(2013, p.6)

A seguir, fizemos um comparativo entre imdveis notificados na area
estudada (todos fora de ZEIS), com imdveis dentro do perimetro de ZEIS que
estavam em situagdo aparentemente semelhante na época das notificagées. O
mapa mostra a comparagao lado a lado entre esses dois grupos de imoveis, bem
como sua localizagao (observar em conjunto com o mapa 2). Em seguida séo

apresentadas as fotos em maior detalhe.
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Primeiramente, vejamos os notificados. As imagens sao do periodo entre
2014-2016, época das notificagdes:

Figura 2 — Imoével notificado, localizado fora da ZEIS. Aparente uso

comercial/servicos. A fachada revela que recentemente foi utilizado por empresa chamada
FOTONS.

Rua Santa Ifigénia, 741. Maio de 2016. Fonte: Google Street View
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Figura 3 — Imével notificado, localizado fora da ZEIS. Térreo aparentemente de uso
comercial/servigos, e 2° pavimento residencial.
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Rua Aurora, 288. Abril de 2016. Fonte: Google Street View

Figura 4 — Imdvel notificado, localizado fora da ZEIS. Anteriormente utilizado como
consultério médico. Estabelecimento comercial no térreo.
> L

Rua General Osorio, 263 (entrada a equerda na imagem). Julho de 2014 Fonte:
Google Street View

Figura 5 — Imoével notificado, localizado fora da ZEIS. Imével composto por diversos
coémodos. Presenca de estabelecimentos comerciais no térreo.
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Avenida Casper Libero, 459. Abril de 2016. Fonte: Google Street View

Figura 6 — Imével notificado, localizado fora da ZEIS. Os andares superiores sio

fruto de uma ampliacao recente.
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Avenida Rio Branco, 252. Maio de 2016 Fonte: Google Street View

Ha outros estacionamentos notificados, porém, para evitar repeticao,
colocaremos apenas o seguinte como exemplo.

Figura 7 — Imovel notificado, localizado fora da ZEIS. Parte do terreno é utilizado
como lanchonete.

Rua Aurora, 313. Julho de 2015. Fonte: Google Street View
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A seguir, alguns iméveis dentro da ZEIS que apresentam sinais de
ociosidade:

Figura 8 — Imdvel com sinais de ociosidade ndo notificado, localizado na ZEIS.

Aparentemente comercial. A fachada parece recém reformada em 2010, porém nao recebeu

manutencao desde entdo. O imoével ndo é tombado.

. = | 3
- -

o et
aneiro de 2010. 2-Setembro de 2014. 3-

|
Rua do Triunfo, entre 170 e 172. 1 -
Novembro de 2017. Fonte: Google Street View
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Figura 9 — Imoével com sinais de ociosidade nao notificado, localizado na ZEIS. Uso

ape]rente.mer[’ge comercial. A segunda porta foi concretada apos 2010.
. e lr - ] y .‘-‘ -

Rua dos Andradas 54. 1-Janeiro de 2010. 2- rgo de 2014. 3- Julho de 2017.
Fonte: Google Street View
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Figura 10 — Imdvel com sinais de ociosidade nao notificado, localizado na ZEIS.
Aparentemente comercial. O andar de cima é usado para aluguel de quartos. O imdével nao
é tombado.

Rua do Triunfo, 289 (as ortas do cntro nas imaens). 1-Fevereiro de 2011. 2-
Maio de 2016. 3- Novembro de 2017. Fonte: Google Street View
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Figura 11 — Imdvel com sinais de ociosidade nao notificado, localizado na ZEIS.
Aparentemente comercial. O imével a esquerda na foto era utilizado em 2010.

Janeiro de 2015. 3- Julho de 2017. Fonte: Google Street View.
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Figura 12 — Imdvel com sinais de ociosidade n&o notificado, localizado na ZEIS.
Estacionamento de veiculos com cobertura em parte do terreno.

Rua dos Gusmdes, 96. Maio de 2016. Fonte: Google Street View

As figuras mostram indicios de que dentro da ZEIS ha imdveis em situagéo
semelhante aos imoéveis notificados fora da ZEIS. Isso levanta o questionamento
sobre a ndo se notificacdo desses imoveis, distante apenas dois quarteirdes dos
imoveis notificados. Costa (2017, p.162) afirma que a questao da sobreposi¢cao dos
instrumentos era considerada importante pelo DCFSP: "O destaque para ZEIS-3 € 5
representa a especial atengao dos técnicos do DCFSP para essas areas presentes
nos distritos centrais". Por outro lado, o Departamento, na época, era dirigido por
Bruno Filho, que ja tinha apontado a importancia de ter cautela com esse tipo de
técnica de sobreposicao:

Quando o plano diretor, ao mesmo tempo, estabelece um
zoneamento restritivo (por exemplo, determinando como unica opgao
a edificacdo de Habitacdo de Interesse Social para populagdo com
renda até trés salarios-minimos, como no caso da ZEIS com HIS em
Santo André), ha o risco de, na medida em que combinadas as duas
regras, caracterize-se uma expressiva perda de conteudo econdémico
do imoével; ou, por outro lado, uma resisténcia fundada em
argumentos econdmicos. Assim, embora ainda ndo haja vedacbes
constitucionais ou legais a essa concomiténcia, entendemos que
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deve haver um acompanhamento dessas situagdes para acelerar a
ocupacédo desses vazios em condigcdes minimamente razoaveis aos
proprietarios. (BRUNO FILHO; DENALDI, 2009, p.48)

Na gestdo seguinte, Doria-Covas, a aplicagdo do instrumento foi
praticamente paralisada. Segundo a prefeitura, a reducao teve o objetivo de “sanar
inconsisténcias e desatualizagbes das bases cadastrais” (CUBAS, 2018) e criagao
de “metodologia e diagndstico quanto aos impactos decorrentes de sua aplicacéo,
em especial nas regides centrais”, além do “aprimoramento na gestao processual e
no monitoramento de notificagdes ainda ndo cumpridas” (RIBEIRO, 2017).

De acordo com o relatério anual de avaliagdo do PEUC, até novembro de
2017, 85% dos imdveis notificados ndo haviam cumprido com as obrigagées e nem
solicitado alvara de aprovacao e execug¢ao de nova edificagdo. Apenas 7% haviam
cumprido definitivamente com a realizacdo do parcelamento, edificacdo ou utilizacao
de lotes ent&o ociosos.

Costa (2017, p.210), em relacéo as suas observagdes feitas até fevereiro de
2017, e ressaltando o curto periodo de aplicagao do instrumento, conclui que foram
muito baixas as transformagdes socioespaciais trazidas pelos poucos imoveis que
cumpriram as obrigagdes.

Brajato (ZYLBERKAN, 2018) afirma que uma das causas da baixa
efetividade do instrumento decorre do fato de que muitos proprietarios esperam que
seja dada anistia tributaria em relagdo ao IPTU progressivo.

No Capitulo 4 comentaremos esses pontos a partir de alguns fundamentos

tedricos.
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Capitulo 4 — Estado, propriedade privada e gentrificagao na compreensao do
PEUC

Ao longo dos Capitulos anteriores, foi possivel perceber que, nas ultimas
décadas, o Estado foi progressivamente se colocando de forma contraria aos
interesses de uma parte dos proprietarios imobiliarios. Esse tipo de atuagao estatal,
a principio, poderia ser vista como benéfica aos grupos subalternos, entretanto,
parece que os beneficiados foram outros grupos hegeménicos. E nesse contexto,
nos parece, que deve ser compreendido o uso do PEUC em Sao Paulo, que foi
criado pelo Legislativo de Sao Paulo no mesmo contexto de aprovagao do Projeto
Nova Luz, e que enfraquece os proprietarios de imoveis frente aos empreendedores,
auxiliando para que a resolugédo do conflito entre esses dois grupos se dé em favor
destes. Nos parece que esses fatos podem ser explicados pela teoria marxista do
Estado, e € o que buscaremos demostrar neste Capitulo. Para isso serdo
estabelecidas, primeiramente, algumas premissas tedricas fundamentais a partir das
quais baseamos nossa compreensdo da producdo do espago urbano e do
planejamento estatal.

Inicialmente, cumpre estabelecer uma primeira premissa de trabalho, qual
seja: o Estado age orientado pelo propdsito subjacente basico de sustentar a
sociedade capitalista e assegurar a reprodugao dessa sociedade. Essa hipotese é
corroborada pelas consideragcdes a seguir, apresentadas por Harvey (2005b, p.80-
82).

O Estado se origina da contradicdo entre os interesses particulares e os da
comunidade. Para garantir o interesse comum, os seres humanos dotam o Estado
de instrumentos de dominagao (a lei, o poder de tributagdo, e o poder de coagéo).
Porém, a direcao politica dada ao Estado pode transformar esses instrumentos em
instrumentos para dominagao de classe. Assim, em geral, o que se verifica é que a
classe economicamente dirigente utiliza seus recursos para se transformar em
classe politicamente dirigente, fazendo do Estado um meio para controle e
exploracao das classes oprimidas.

Dessa situacao decorre a contradicdo de que o Estado, que tem como razao
de ser a defesa do bem de todos, age no interesse unico de apenas um grupo. Para

resolver essa contradicdo, sao utilizadas duas estratégias: a autonomizagao
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aparente entre os funcionarios do Estado e o resto da sociedade; e a transformagao
dos interesses de classe em um aparente interesse geral.

Nesse sentido, afirmam Marx e Engels (2014, p.48-49):

Toda nova classe que toma o lugar de outra que dominava
anteriormente é obrigada, para atingir seus fins, a apresentar seu
interesse como o interesse comum de todos os membros da
sociedade, quer dizer, expresso de forma ideal: é obrigada a dar as
suas ideias a forma da universalidade, a apresenta-las como as
Unicas racionais, universalmente validas.

Para que essas ideias possam ser apresentadas como representantes do
interesse comum é necessario que sejam desvinculadas de um interesse especifico
de classe, e, para isso, sdo formuladas como verdades eternas, universais, racionais
e naturais. As nog¢des de "justiga", "direito" e "liberdade" sdo exemplos dessas
idealizagdes abstratas.

Em um regime democratico, onde a maioria numérica é a fonte direta do
poder politico, o sufragio universal obriga os detentores do poder econdémico a
buscar formas indiretas de exercer o poder politico. Isso, porém, traz um aspecto

vantajoso para a classe dominante:

Sob essas condigoes, o relacionamento entre interesses de classe
economicamente concebidos e o Estado enquanto entidade politica
se torna especialmente nebuloso, o que, naturalmente, € vantajoso,
pois é muito mais facil para o Estado manter a aparéncia de arbitro
neutro entre todos os interesses.(HARVEY, 2005b, p.86-87)

Uma dessas formas indiretas de controle se da pela submissao financeira do

Estado ao crédito privado, como ja haviam observado Marx e Engels (2014, p.75):

A essa propriedade privada moderna corresponde o Estado
moderno, que, comprado progressivamente pelos proprietarios
privados por meio dos impostos, cai plenamente sob o dominio
destes pelo sistema de divida publica, e cuja existéncia, tal como se
manifesta na alta e na baixa dos papéis estatais na bolsa, tornou-se
inteiramente dependente do crédito comercial que lhe é concedido
pelos proprietarios privados, os burgueses.

Ao longo do trabalho, notadamente durante as negociagcbées com o BID,
vimos como a questdo do crédito € um obstaculo constante na formulacdo de
politicas de cunho social.

Outro fator que permite o controle indireto € a corrupg¢ao direta dos agentes

do Estado, que no Brasil tem se mostrado uma efetiva forma de direcionamento das
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acdes do Estado, destacadamente na area de construgao civil e produgao do espaco
urbano. Veremos que ha indicios de que esse foi um fator relevante nas
transformacdes da area estudada.

Também a enorme fragmentagéo dos canais por meio dos quais o poder do
Estado é exercido, muitos dos quais inacessiveis aos grupos subordinados, impede
que situagdes conjunturais sejam capazes de trazer mudangas significativas nas
politicas publicas que, por décadas, foram sendo construidas para favorecer os
grupos dominantes. Vimos, por exemplo, iniciativas do Executivo ou Legislativo que
constituem avangos para grupos subordinados, porém encontram barreiras nos
demais Poderes e instituicdes do Estado. Nesse sentido pode ser compreendida a
dificuldade de aplicagcdo do PEUC, que tem encontrado enorme resisténcia no longo
caminho que precisa percorrer nas diversas esferas do Legislativo, Executivo e,
futuramente, do Judiciario.

A situacdo de controle indireto obriga a classe dirigente, para manter o
controle politico, a fazer concessdes e abrir mado de seu interesse econémico
imediato, sem, porém, abolir aqueles pontos que sdo o fundamento do modo de
producdo. Assim, sao concedidos beneficios e garantias aos trabalhadores
(geralmente em detrimento de trabalhadores de outros locais ou nacionalidades) em
troca de obediéncia e aceitacao de certos pontos que s&o necessarios a reproducao
capitalista (HARVEY, 2005b, p.88).

Na medida do possivel, essas concessoes sao feitas de forma que tragam
beneficios também para a classe dominante, ou entdo que, apesar de um revés para
a classe dominante a curto prazo, acabam, a longo prazo, se transformando em

vantagem:

Claro que as politicas que, simultaneamente, apoiam a ideologia
dominante e proporcionam beneficios materiais sdo duplamente
apropriadas. Por exemplo, pode se entender a politica estatal relativa
a posse de casa propria pela classe trabalhadora como,
simultaneamente, ideoldgica (o principio do direito de propriedade
privada obtém apoio muito difundido) e econbmica (proporcionam-se
padrées minimos de abrigo e abre-se um novo mercado para a
producao capitalista). (HARVEY, 2005b, p.88)

O instrumento urbanistico em estudo no presente trabalho parece ser um
desses casos, pois, apesar de criado com o discurso de instrumento viabilizador de

uma reforma urbana de cunho social, ele pode ser usado como instrumento
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potencializador de processos de valorizagdo do espago promovidos de forma a
apenas ampliar as desigualdades socioespaciais na cidade, como demostrou a
experiéncia de aplicagao em Curitiba.

Uma segunda premissa de trabalho é a de que a propriedade privada se
apresenta como uma das condi¢gbes para o funcionamento do modo de produgao
capitalista.

Harvey (2005b, p.82-85) explica que o modo de produgéo capitalista tem
como fundamento a produgao de mais valia, que se da no ambito de relacbes de
troca operaveis apenas sob certas condigdes: liberdade de todos os individuos para
participar das relagbes de troca no mercado, sem vinculos pessoais; acesso aos
valores de uso unicamente por meio da troca entre proprietarios (propriedade
privada); quantificacdo dos valores de uso, que permite igualdade nas trocas; em
vez de dependéncia pessoal, a dependéncia reciproca, que garante a igualdade nas
trocas. E € a partir dessas condi¢gdes que conceitos como “liberdade” e “igualdade”
recebem uma formulagédo especifica para o modo de produgdo capitalista. Veja-se,
entdo, que é a partir da configuragdo do modo de produgdo que seréo elaborados os
valores basicos norteadores do sistema legal, que pauta a atuacédo e limites do
Estado, bem como € garantido por este.

Especificamente sobre a propriedade privada do solo urbano, € possivel
dizer que sua funcdo no modo de producgao capitalista € a de capturar a mais valia

resultante da producgao social da cidade:

A propriedade privada do solo urbano como monopdélio permite nao
s6 a realizacdo do valor de um fragmento, mas também a
apropriagao do conjunto do trabalho que se sintetiza na producao da
cidade. (CARLOS, 2011, p. 99)

Para Lefebvre, o espacgo é produto social e histérico do modo de produgéo

sob o qual se organiza a sociedade:

(...) o modo de produgdo organiza, produz, ao mesmo tempo que
certas relagdes sociais, seu espaco (e seu tempo). E assim que ele
se realiza, posto que o modo de producéo projeta sobre o terreno
estas relagdes, sem todavia deixar de considerar o que reage sobre
ele. Certamente, ndo existiia uma correspondéncia exata,
assinalada antes entre relagdes sociais e as relagdes espaciais (ou
espago-temporais). A sociedade nova se apropria do espago
preexistente, modelado anteriormente; a organizacdo anterior se
desintegra e o modo de producgéo integra os resultados (LEFEBVRE,
1981 apud CARLOS, 2011, p.70).



53

Assim, o espaco da cidade se restrutura conforme for necessario para a

manutencdo do modo de produgio:

[...] a cidade se reproduz, continuamente, como condi¢do geral do
processo de valorizagdo gerado no capitalismo no sentido de
viabilizar os processos de produc¢ao, distribuigdo, circulacéo, troca e
consumo e, com isso, permitir que o ciclo do capital se desenvolva e
possibilite a continuidade da produgdo, logo, sua reproducao.
(CARLOS, 2001, p. 15)

Nos parece que o instrumento urbanistico em estudo, o Parcelamento,
Edificagao ou Utilizagdo Compulsérios (PEUC), deve ser interpretado como mais um
poder dado ao Estado para que este adéque o uso da propriedade privada de forma
a quebrar as barreiras para a realizagdo dessa restruturacido urbana demandada
pelo atual estagio do capitalismo. De fato, a intervencgao estatal € necessaria para a
reproducao ampliada do capital, “pois um sistema com base no interesse proprio e
na competicdo ndo é capaz de expressar o interesse de classe coletivo” e “a
homogeneidade no interior da classe capitalista se decompde em fragcdes de capital
potencialmente em conflito entre si”, de forma que o Estado deve desempenhar “o
papel de arbitro entre esses interesses conflitantes” (HARVEY, 2005b, p.85).

Uma terceira premissa importante é a de que, no modo de produgao
capitalista, o espago também se constitui como mercadoria, portanto momento do
processo de acumulagéo do capital. Em “O direito a cidade” (2011), Lefebvre aponta
o século XIX como um momento crucial em que a cidade como um valor de troca
comecga a superar seu valor de uso. Ou seja, 0 espacgo, em vez de ser um espago
vivido usado por seus habitantes — a quem, segundo o autor, a cidade pertence -
nao mais € apenas um local para trocas, mas cada vez mais um veiculo para a
acumulagao através dos movimentos do capital e fenbmenos como a gentrificagao,
constituindo-se entdo em um produto a ser comprado e vendido através da
competicdo entre cidades e um objeto de consumo construido, por exemplo, por
meio do discurso turistico. Essa atribuicdo de valor ao espaco, transforma-o em uma
‘mercadoria analoga a uma quantidade de acucar ou ag¢o” (LEFEBVRE, 2008,
p.126). Entretanto, a atribuicdo do valor de troca nao suplanta o valor de uso, “o
comprador do espaco continua a comprar valor de uso” (lbid., p. 128), de forma que
passam a existir conflitos decorrentes da existéncia simultdnea de valor de uso e

valor de troca:
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Aqui, o nivel de anadlise se desloca da consideragdo do meio
ambiente construido e das edificacbes e infraestrutura como capital
fixo, para a produgcao do espaco, na qual a propriedade privada da
terra ganha uma centralidade fundamental, uma vez que constitui a
mediagdo para o uso, 0 que escancara os conflitos entre as
necessidades sociais coletivas de uso do espaco e a producido do
uso como mediacdo para realizagdo do valor, além de expor as
contradicdes relativas ao proprio processo de fragmentacdo e
hierarquizagao do espaco. (ALVAREZ, 2012, p. 71)

Para Lefebvre, o século XIX marca um momento chave no qual a nascente
ideologia burguesa de planejamento urbano abandona o objetivo de criar uma
realidade urbana “para usuarios", para adotar o objetivo de produzir uma cidade
adequada para especuladores capitalistas, construtores e técnicos (2011, p.127).
Por sua vez, Carlos (2001, p.37) afirma que ha uma tendéncia no mundo moderno
em transformar os espacos em mercadoria ou area de circulacdo, “o que,
tendencialmente, limitaria seu uso as formas de apropriagdo privada”. Afirma a
autora que na cidade de Sao Paulo é possivel observar que os espagos tém uma
tendéncia em, cada vez mais, se transformarem em mercadoria, pois estes se
reproduzem em fungao dos interesses do mercado imobiliario.

Quando a terra na cidade € mercadoria, s6 as classes altas tém acesso as
terras de valor mais alto, pois, em sendo mercadoria, as terras podem ser
classificadas em faixas de valor de troca diferentes, e, como a classe social define
qual faixa de valor a que a pessoa tem acesso, cada classe social tem acesso a
apenas alguns tipos de terra; sendo que as classes mais baixas tém acesso apenas
as de menor valor, enquanto que as terras de maior valor sé sdo acessiveis as
classes mais altas; sendo que este valor mais alto de algumas terras €, em regra,
uma consequéncia de melhorias em estruturas realizadas pelo Estado. Dai a
importancia de termos em mente essa premissa da terra como mercadoria quando
considerarmos a questédo das desigualdades socioespaciais da cidade.

Um dos problemas decorrentes da desigualdade socioespacial é a falta de
acesso a infraestrutura urbana publica. Arretche (2015, p.193) explica que o fator
renda € o mais focado nos estudos sobre desigualdade, de forma que a literatura se
volta para os efeitos das politicas sociais sobre a desigualdade de rendimentos entre
os individuos e, por consequéncia, os trabalhos que analisam politicas de
transferéncia de renda (previdenciarias e assistenciais) tém grande centralidade

nessa agenda de estudos. Porém, dentro da concepgao de cidadania construida até
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a contemporaneidade, devem ser levados em conta outros fatores além do acesso a
renda, como 0 acesso a bens essenciais de forma dissociada da renda. Ou seja, o
acesso a servigos sociais € uma dimensao do bem-estar distinta e ndo redutivel aos
rendimentos. Assim, pessoas com mesmos ganhos podem ter padrdes de vida muito
diferentes caso tenham distinto acesso a servigos. Nesse sentido, Kowarick (2000,
p.22) explica que os aspectos de reprodugado dos trabalhadores sdo mediatizados
pelo Estado, de forma que, mesmo que as condigdes de trabalho e remuneracao
nao se alterem, os padrbes de reproducédo urbana podem melhorar ou piorar. Além
disso, a renda real é afetada pela desigualdade de acesso a servigos, dado que
individuos com a mesma renda nominal poderao ter padrées de consumo diferentes
dependendo do peso do gasto com bens essenciais em seus respectivos
orcamentos. Da mesma forma, diferentemente dos bens privados, o consumo de
bens coletivos nao depende apenas da decisdo de compra por parte dos individuos,
de modo que o lugar onde moram importa para 0 acesso a esses Servigos, ou seja,
a distribuicado espacial da oferta tem um efeito independente sobre as condi¢des de
acesso dos individuos.

Atente-se que a abrangéncia de servigos necessarios ao exercicio da
cidadania plena transcende os servicos minimos como energia elétrica e
saneamento. Com efeito, Lefebvre (2011, p.138) explica que a antiga forma de
miséria proletaria se atenua e passa a ser substituida por um novo tipo de miséria, a
do habitat, que € aquela que submete o habitante a um cotidiano brutal, organizado
na e pela sociedade de consumo. Kowarick (2000, p.22) chama a situagdao de
privacao desses bens essenciais de espoliagdo urbana, citando como formas de sua

manifestacao:

[...] desde as longas horas despendidas nos transportes coletivos até
a precariedade de vida nas favelas, corticos ou casas
autoconstruidas em terrenos geralmente clandestinos e destituidos
de benfeitorias basicas, isto para nao falar da inexisténcia das areas
verdes, da falta de equipamentos culturais e de lazer, da poluigao
ambiental, da erosdo e das ruas nao-pavimentadas e sem
iluminagao.

Entretanto, o problema da desigualdade socioespacial vai além da falta de
acesso a infraestrutura urbana. Da légica de acesso as faixas de valor de terra

conforme a classe social, exposta anteriormente, decorre a produgao do espaco
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urbano com a caracteristica da segregacdo. Padua (2015, p.152) afirma que a

transformagao do morador em usuario de um produto,

[...] naturaliza o fato de que a apropriagdo da cidade esta ligada ao
poder aquisitivo, a classe social de cada pessoa, 0 que € algo
violento, pois se naturaliza a propria segregacao, que é também
violenta.

Lefebvre (2011, p.123) aponta que da segregagao decorre um circulo
vicioso, em que a segregacao inviabiliza fatores necessarios a luta contra a propria
segregacao, como o protesto, a contestagdo e a agédo. Assim, a segregacao leva a
um tipo de urbanizacdo e sociabilidade que impede o encontro das diferengas
(PADUA, 2015, p.154), o que, por sua vez, impede o exercicio do Direito a Cidade,
pois 0 encontro e a simultaneidade sdo a razdo suprema do urbano (LEFEBVRE,

2011, p.84). Nesse sentido, explica Lefebvre (2011, p. 22) que:

A vida urbana pressupde encontros, confrontos das diferencas,
conhecimentos e reconhecimentos reciprocos (inclusive no confronto
ideolégico e politico) dos modos de viver, dos “padrdes” que
coexistem na Cidade.

Por outro lado, a expulsdo das classes mais baixas do centro da cidade é
outro fator que impede a realizagcdo do urbano proposta por Lefebvre. A possibilidade
de viver no, ou perto do centro foi sendo extirpada dessas pessoas ao longo dos
séculos XIX e XX, por meio de planos urbanos formulados com esse objetivo. Assim,
o autor enfatiza que o direito a cidade ndo deve ser tomado apenas como um direito
de visitar o centro, mas deve ser formulado como um renovado direito a vida urbana
(em oposicao a vida suburbana).

Assim, para além da questdo da segregacédo, € necessario se atentar para o
problema representado pelo afastamento do centro. Essa forma de urbanizagao

pode ser chamada de "urbanizacéo critica":

Nas imensas periferias, a dos centros histérico e expandido das
cidades, ou a do seu entorno, cada vez mais amplo e distanciado,
metropolitano, prevalece a baixa composi¢cao organica do espaco,
que aparece como falta de infraestrutura urbana. Designamos por
urbanizagdo critica. O movimento € ir distanciando os espagos
periféricos e ir constituindo novas centralidades econdmicas
metropolitanas. (DAMIANI, 2009, p. 47)
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Segundo Smith (2007, p.20) isso constitui uma consequéncia da

restruturagao urbana que acontece a nivel global:

A conclusao légica da atual reestruturagcdo, que permanece hoje
incipiente, seria um centro urbano dominado por fungbes executivas,
financeiras e administrativas de alto nivel, habitagdes para a classe
meédia e classe média alta, e um complexo de hotéis, restaurantes,
cinemas, lojas e espagos de cultura oferecendo lazer a esta
populacdo. [...] A provavel consequéncia disto € um deslocamento
substancial da classe trabalhadora para os suburbios mais antigos e
para a periferia urbana.

Segundo Harvey (2005) essa restruturagao urbana decorre da prépria forma
de funcionamento do modo de producdo capitalista, que, fundamentada na légica
expansionista de interminavel busca pelo lucro, cria, em determinado lugar, um
contexto geografico propicio as atividades capitalistas, e, em momento posterior, tem
que destrui-lo para construir um contexto totalmente diferente. Alvarez (2012, p. 71)
ressalta que € no urbano que esse processo de desvalorizacdo é mais visivel,
apesar de, contraditoriamente, ser também ali que o processo de valorizagao se
concretiza de forma mais intensa, o que revela que o momento de desvalorizagao ja
se constitui como a potencialidade de uma revalorizagao.

O Estado exerce um papel fundamental nesse processo de producao e
reproducdo do espago necessario a manutencdo das relacdes de dominagao
(CARLOS, 2011, p.29). Dentre as agbes estatais que se inserem nesse movimento
podem ser citadas: flexibilizagdo no aparato juridico; definicdo de operagdes
urbanas; obras de recuperacdo ambiental e saneamento; revitalizacdo de centros
histéricos, grandes edificagdes destinadas a realizagdo de eventos esportivos de
carater internacional; criagdo de amplos centros culturais; desapropriagdao e
despejos (ALVAREZ, 2012, p. 73). Essas intervengbes do Estado, enquanto
instrumento politico, significam um direcionamento orgamentario, o que aprofunda as
desigualdades, ja que desencadeia processos de valorizagado diferenciados de
certas areas e setores sociais em detrimento de outros (CARLOS, 2011 p. 76).

Dentro da estratégia capitalista de produgao do espacgo para lutar contra a
queda tendencial do lucro médio, cabe ao urbanismo dissimular os fundamentos,
sentidos e finalidades; ocultar a estratégia capitalista sob uma aparéncia positiva,
humanista e tecnolégica (LEFEBVRE, 1999, p. 143). E, como consequéncia da

atuacao estatal amparada nesse urbanismo:



58

[...] as transformagbes espaciais tornam-se produtos de uma
administragdo e nao obras de produgao social. A cidade passa a ser
entendida como expressdo, nao mais do desenvolvimento histérico
da sociedade, e sim, da acdo técnica planejada por algum
administrador. (ALVES, 2010, p.49)

Esse modo de produgdo do espaco urbano desconectada da produgao
social, e em descompasso com o ritmo de vida do cotidiano cria o estranhamento
dos individuos em relacdo aquilo que os cerca:

O tempo diz respeito a um espago, ou seja, ao uso deste, e no
mundo moderno uma nova relacido espacgo-tempo se instaura na
sociedade urbana que pode ser entendida, em toda sua extensao, a
partir do lugar, dos atos da vida cotidiana. Essa contradigdo produz o
que chamo de estranhamento, pois a rapidez das transformagdes na
metropole, obriga as pessoas a se readaptarem constantemente as
mudangas impostas pela producdo espacial. Isto €, diante de uma
metrépole, onde as formas mudam e se transformam de modo cada
vez mais rapido, os referenciais dos habitantes da metrépole se
modificam, produzindo a sensacao do desconhecido, do nao
identificado. As marcas das relagdes e dos referenciais da vida se
esfumam ou se perdem para sempre, e o estranhamento provocado
pelas mudangas do uso do espaco e de uma nova organizagdao do
tempo na vida cotidiana coloca o individuo diante de situacdes
mutantes inesperadas, dando conteiudo ao espago amnésico,
produto do processo de implosao da metropole. (CARLOS, 2007,
p.83)

Outro efeito dessa restruturagao urbana € o fenémeno da gentrificagao, que

€ explicada pela teoria do “rent gap”. Vejamos no que consiste essa teoria

4.1 Teoria do “rent gap”

Smith (1977, 1979, 1984, 1987, 1989, 1992, 1996a, 1996b, 1999, 2006,
2007) estuda o fenbmeno da gentrificacdo, que situa como sendo uma forma de
restruturagdo do espago urbano conectada a mudangas politico-econémicas em
escala global. Mais do que uma anomalia local de cidades como Nova lorque e
Londres, o fenbmeno tem se mostrado uma estratégia urbana articulada que é
central na nova economia urbana globalizada. Smith, ao analisar o processo em
Nova lorque, identifica 3 ondas sucessivas, e afirma que em outras cidades o
processo ocorre de maneira diferente, entretanto estabelece que a causa
fundamental do processo € a mesma em todos os lugares.

O autor refuta explicagdes culturalistas para o fenbmeno, entendendo que as

causas sao de natureza econdémica. A explicagao predominante na década de 1970,
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quando o autor formula a teoria do “rent gap”, era a dos economistas neoclassicos
que afirmavam que mudancgas no estilo de vida da populagédo levam ao surgimento
de demanda por novas formas de moradia, o que entdo € atendido pelo mercado
imobiliario, que se ajustaria para atender essa nova demanda. A gentrificacdo de
uma area seria, entao, resultado da escolha de consumidores que passaram a ter
interesse por ela. Smith contesta essa explicacao, afirmando que o fendbmeno é um
produto estrutural do mercado imobiliario e decorre da movimentagéo do capital pela
cidade em busca da maior rentabilidade. Propde uma teoria para explicar o
fendmeno, a teoria do "rent gap", segundo a qual a gentrificagdo € uma escolha
racional dos agentes do mercado, que a eles € possibilitada em decorréncia de um
anterior processo de desvalorizagdo do capital investido naquela area. Entédo é o
anterior periodo de declinio de investimentos que cria as condicdes econdmicas
para a gentrificagdo, e Smith mostra que esse declinio, em que ocorre a chamada
“filtragem”, é acarretado pelo mecanismo objetivo de desvalorizagdo do capital
investido nas areas residenciais centrais.

Vale notar que Engels (2015) ja havia articulado essa ideia:

A expansao das metrépoles modernas confere ao terreno situado em
certas areas, especialmente nas mais centrais, um valor artificial, que
com frequéncia aumenta de forma colossal; os prédios construidos
nelas, em vez de elevar esse valor, acabam pressionando-o para
baixo, porque ndo correspondem mais as novas condi¢oes; eles sdo
demolidos e outros sao construidos em seu lugar. Isso acontece
sobretudo com moradias de trabalhadores localizadas no centro, cujo
aluguel, por mais superlotadas que estejam as casas, jamais ou sO
muito lentamente teria como ultrapassar um certo valor maximo. Elas
sdo demolidas e, em seu lugar, constroem-se lojas, depésitos de
mercadorias, prédios publicos. [...] O resultado é que os
trabalhadores sao empurrados do centro das cidades para a periferia

[...].

Smith faz uma esquematizacdo de como se desenrola essa “filtragem”,
porém destacando que ha diversos fatores que podem fazer com que alguns bairros
escapem desse declinio. Entdo, considerando um bairro relativamente homogéneo
em termos de idade e qualidade das moradias, no momento da construgdo seu
preco reflete o valor da estrutura somada a renda da terra. A renda da terra é o
direito que proprietario da terra tem de exigir uma parcela da mais valia produzida
pelo usuario da terra. A renda da terra capitalizada € a quantidade de renda da terra

apropriada pelo proprietario da terra, dado o presente uso. Em caso de locagao, a
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renda da terra capitalizada é representada pelos alugueis pagos pelos inquilinos; ja
no caso de o proprio proprietario utilizar a terra para moradia, a renda capitalizada
aparece no prego de venda, que reflete o fluxo de rendas esperado para o futuro. Ja
o valor da casa é a medida da quantidade de trabalho socialmente necessario para
produzi-la. Entdo, passado um tempo da construgéo, o valor da casa passa a sofrer
depreciacao, o que acontece por trés motivos: deterioragao fisica; obsolescéncia do
estilo; avancgos na produtividade do trabalho.

Assim, apés um ciclo de uso, passa a ser necessario um investimento
substancial para lidar com essa deterioragdo do imovel e fazer atualizagdes do
estilo. Surge entdo uma primeira decisao que o proprietario deve tomar entre fazer
ou ndo esse investimento de manutengdo. Alguns dos proprietarios moradores
preferem usar esse dinheiro para se mudar e deixar a casa para locagdo. Assim,
aumenta a proporgao de casas alugadas no bairro, o que é um fator que acelera o
declinio de investimentos, pois os locadores, quando se trata de um bairro ja em
declinio, tém maior tendéncia a fazer a escolha de n&o investir em manutencgao, e
usar esse capital em outros investimentos. Essa € uma escolha racional do locador,
e que ilustra bem o “momentum” econbémico que se estabelece no bairro em
declinio: como o bairro esta em declinio, os antigos moradores passam a deixa-lo
em busca de bairros que correspondam ao seu padréo socioeconémico, dando lugar
a inquilinos de menor poder aquisitivo; se vendo nessa situacdo, o locador percebe
que, se optasse por investir no imovel, teria que cobrar um aluguel acima da média
cobrada no bairro, mas a probabilidade de encontrar inquilinos com renda acima da
média do bairro seria pequena. A melhor opc¢ao, entdo, € nio investir na casa, e
utilizar esse capital em outro setor mais rentavel da economia. Como consequéncia,
essa decisdo de desinvestimento contribui para aumentar a forca do movimento de
declinio. A percepcao (enviesada) desse “momentum” pode ser observada na
seguinte entrevista de um morador do Centro de Sdo Paulo feita por Silva, Biava, e
Sigolo (2009, p.59):

Segundo o Sr. Coutinho, a deterioracdo das edificacbes na area
central faz parte de um “ciclo vicioso”, no qual os baixos valores de
condominio atraem um publico com baixo poder aquisitivo — que nao
podem pagar mais — restando recursos escassos para manutencao.
Como as construgdes na area central sdo muito antigas, datam da
década de 60, este quadro se agrava mais ainda.
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Além disso, instituicbes financeiras ficam menos propensas a aceitar
hipotecas com base nesses imdéveis (no Brasil € mais comum a alienacgao fiduciaria),
o que dificulta a venda, trazendo mais um incentivo para n&o realizar investimentos
no imovel. Quando o aluguel fica insuficiente para cobrir os custos basicos do
imével, esse desinvestimento chega ao ponto de o proprietario deixar o imovel vazio
e sem pagar tributos. Esse ultimo aspecto, a vacancia associada a inadimpléncia
tributaria, foi observado no Centro de Sdo Paulo por Silva, Biava e Sigolo (2009,
p.43). Percebe-se que, instalada a situagcdo de declinio, a tendéncia € que os
individuos optem por investir seu capital fora do bairro, o que s6 agrava o declinio.

Porém, ao mesmo tempo em que ocorre essa reducdo da renda da terra
capitalizada, também esta ocorrendo o aumento do potencial de renda no bairro, que
€ 0 quanto de renda seria gerada caso a terra estivesse sendo usada da “melhor”
(mais rentavel) maneira possivel. O aumento do potencial de renda das areas
centrais € uma observacgao histérica nas cidades em expansao. Essa diferenca entre
a renda capitalizada e a renda potencial € o que Smith chama de “rent gap”.

Esse processo de declinio e ampliagdo do “rent gap” foi o que se observou
nos centros das grandes cidades dos EUA no periodo apos a Segunda Guerra
Mundial, quando as classes mais altas passaram a residir nos suburbios. Porém, a
partir das décadas de 1960 e 1970, passou-se a observar uma reversao desse
declinio, o que Smith explica pela atuagdo de agentes do mercado imobiliario
buscando aproveitar a oportunidade econémica representa pelo “rent gap” produzido
no centro. Apenas quando esse “rent gap” surge € que pode-se esperar agdes de
redesenvolvimento da area, pois, sem ele, o beneficio econbmico seria muito
pequeno.

Uma vez atingido o ponto em que o “rent gap” esta amplo o bastante, podem
comecar os reinvestimentos visando fazer a renda capitalizada se elevar ao patamar
da renda potencial. A partir dai € que a gentrificacdo pode ser iniciada, e essa
iniciativa pode partir de diversos atores: o Estado; instituicbes financeiras; ou
desenvolvedores profissionais. E, instalado esse quadro de valorizagao, a tendéncia
dos locadores passa a ser em sentido contrario daquela do periodo de declinio,
guando o mais racional seria ndo investir, pois a renda média com novos inquilinos
do bairro esta aumentando, e entdo sdo necessarios investimentos no imovel para
aproveitar esse aumento. Assim como no periodo de declinio, também cria-se um

‘momentum?”, s6 que no sentido de ascendéncia da valorizagao.
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Smith destaca que a iniciativa necessaria para romper o movimento de
declinio ndo parte de consumidores individuais exercendo sua preferéncia, como
acreditam os economistas neoclassicos, mas sim por uma acgao coletiva dos atores
citados. Assim, a disponibilidade de crédito, por exemplo, € um prerrequisito para o
processo (sem isso ndo ha poder de compra para exercer a preferéncia), porém a
preferéncia individual ndo o é, ja que pode ser socialmente criada (publicidade é o
meio principal para isso). Smith destaca que se trata de uma agao coletiva, para
deixar claro que a iniciativa necessaria para a reversao do declinio ndo parte de um
acaso, de um capricho de um individuo, ou de um ato heroico, mas sim de uma
condi¢cdo econdmica local, a que estdo submetidos os diversos agentes do mercado
imobiliario. Isso ndo exclui a possibilidade de haver a atuagdo de um unico individuo,
desde que este seja habilidoso o suficiente para perceber a oportunidade antes dos
demais e, ainda, assegurar o monopolio sobre a area. Vale dizer que Smith destaca
que o surgimento de um "rent gap" significativo ndo €& suficiente a ocorréncia de
gentrificagdo, porém é uma condi¢do necessaria, ja que, se 0 uso corrente fosse
suficiente para capitalizar de forma proxima ao maximo potencial, pouca ou
nenhuma vantagem econdmica seria gerada pelo redesenvolvimento.

A amplitude do "rent gap" pode ser alterada pela mudanga da renda
capitalizada ou da renda potencial. Um aumento repentino na renda potencial
ocorreria, por exemplo, com uma alteragdo da legislagdo urbanistica de forma a
permitir usos mais rentaveis do solo. Aqui entra um dos papéis do Estado nesse
processo, pois as politicas publicas adotadas podem aumentar ou diminuir o "rent
gap" em uma area. Também a aplicagdo de recursos estatais para construgdo de
infraestrutura é relevante para definir o potencial de rentabilidade, pois, como os
recursos do Estado sado limitados, devem ser feitas escolhas de quais lugares

receberao estes recursos:

"o Estado desenvolve estratégias que orientam e asseguram a
reproducdo, ao passo que, enquanto instrumento politico, sua
intervencdo aprofunda as desigualdades como decorréncia da
orientacdo do orgamento, dos investimentos realizados no espago, o0
que desencadeia processos de valorizagdo diferenciados ndo sé
entre algumas areas, mas também em detrimento de outras areas e
de outros setores sociais" (CARLOS, 2011 p. 76).

Percebe-se, entdo, que o nivel de influéncia do setor imobiliario na diregcao

da Prefeitura tem um peso importante nesse processo.
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Dadas as condi¢cbes econdmicas necessarias para o redesenvolvimento, ou
seja, a existéncia de um “rent gap”, o processo de gentrificacdo pode acontecer de
diversas maneiras. E possivel classificar essas diferentes vias pela maior ou menor
atuacao do Estado. Dos casos estudados mais detalhadamente por Smith, os casos
de Society Hill (Filadélfia), e Reservoir Hill (Baltimore) sao do tipo em que o Estado
assume o papel de organizador, promotor, financiador e garantidor do processo; por
outro lado, no caso de Lower East Side (Nova lorque), a inciativa privada atua
autonomamente; ja o caso do Harlem (Nova lorque), € um tipo intermediario entre
esses dois extremos. Tragaremos alguns paralelos entre esses casos e a situagao
do Centro de Sao Paulo. Antes, porém, é necessario fazer uma observagao sobre a
questao da especulagao imobiliaria.

Smith afirma que a especulacdo é uma forma de reinvestimento, porém que
nao acarreta mudancga na estrutura urbana. A especulagao fecha o “rent gap”, pois
eleva a renda capitalizada, ja que esta representa, no momento da venda, a
expectativa de rendimentos futuros, de forma que, conforme aumenta a expectativa
de redesenvolvimento, se eleva também a renda capitalizada. Nos casos de Society
Hill e Reservoir Hill, o redesenvolvimento foi antecedido por alguns anos de
especulagcao imobiliaria diante da expectativa de valorizagdo, sem, entretanto,
nenhum investimento substancial em capital produtivo. Ou seja, o “rent gap” foi
fechado em razdo da euforia dos proprietarios, de forma que desapareceu a
condicdo necessaria para a atuagao dos desenvolvedores. Diante desse cenario,
coube ao Estado, comandado por individuos economicamente interessados na area,
criar um projeto para o bairro inteiro, desapropriando os iméveis a prego de mercado
e repassando aos desenvolvedores a pre¢o reduzido. Ou seja, o Estado criou um
“rent gap” onde nao existia, arcando com a diferenga econémica.

Diferente é a situacao de Lower East Side, pois ali o processo se deu como
um avango de fronteira de gentrificagdo a partir de outros bairros anteriormente
gentrificados (Smith faz uma estimativa de 100m a 200m de avango por ano entre
1975 e 1981), de forma que a iniciativa privada pode ir aproveitando as
oportunidades do lado nao gentrificado, respaldada pela seguranca do lado
gentrificado, e tendo como “tropa de choque” os artistas que se mudavam para
Lower East Side fugindo da alta de preco dos bairros vizinhos. Esses
empreendedores que primeiro percebem as condigdes econdmicas para além da

fronteira sdo entdo ideologicamente chamados de “pioneiros”, vistos como herois
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corajosos, e se lhes atribui a causa da reversao do declinio de investimentos. Esse
também é um contexto de especulagdo imobiliaria, ja que a experiéncia recente de
gentrificagdo dos bairros vizinhos criou uma expectativa de valorizagdo, porém a
proximidade da fronteira da mais seguranga para os proprietarios investirem em
capital produtivo, e para as instituicdes financeiras concederem crédito para
investimentos na area. Além disso, os desenvolvedores podem comprar iméveis de
forma esparsa (e ndo sistematica, como nos projetos do Estado), o que os permite
aproveitar oportunidades que surjam conforme os proprietarios fiquem em
dificuldades financeiras. De fato, sem um projeto estatal ostensivo, os
desenvolvedores sao capazes de atuar discretamente, sem criar um clima de euforia
pela expectativa de reinvestimentos. Vale citar um exemplo disso em S&o Paulo,

numa possivel fronteira de gentrificagao entre os bairros da Bela Vista e Bixiga:

Segundo a empresaria, o proprietario da casa ndao quer vendé-la,
pois é de familia e sua fonte de renda. Ela garante que tém sido
comuns as investidas de construtoras tentando comprar casas na
regidao. “Um corretor procurou um vizinho oferecendo um valor baixo,
dizendo que vai ter habitagdo popular e que vai desvalorizar, e que
por isso era melhor vender antes para nao perder mais dinheiro”,
narra a empresaria. (MURIANA; DURAN, 2013)
Vale citar também, como tatica para contornar a expectativa de valorizagao,
o exemplo emblematico da atuagdo dos arquitetos Carlos e Roberto Bratke e
Francisco Collet na construcdo de dezenas de torres de escritério na Avenida Luis
Carlos Berrini, que até entdo era uma area residencial ocupada majoritariamente por

populagao de baixa renda:

[...] a assinatura dos contratos de venda dos imoveis era efetuada no
préoprio edificio sede da Bratke-Collet, no mesmo dia e hora, com
todos os proprietarios, os quais eram levados cada qual para uma
sala isolada, com o objetivo de n&o haver o contato entre os
mesmos, evitando-se que tomassem conhecimento dos objetivos da
empresa. (FUJIMOTO, 1994, p.57)

Tendo em vista esses dois modelos basicos de agcdo nas areas centrais,
parece ser possivel identificar ambos sendo implementados no Centro de Séao
Paulo. De fato, desde 1990 houve uma atuacdo do mercado imobilidrio que se
manifestou independentemente dos projetos publicos para o centro, como
argumentam Kara-José (2010) e Shimbo (2013). Foram quase 12.000 unidades

habitacionais produzidas na Operacado Urbana Centro no periodo entre 2000-2015,
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sendo mais de 9.000 apds 2010 (SP URBANISMO, 2017b, p.15). Entretanto, ao se
examinar a distribuicdo espacial desses langamentos, nota-se que se concentraram
nas areas proximas a bairros ja valorizados, principalmente Higiendpolis. Ademais, a
analise de alguns dos langamentos mais recentes revela que, em sua maioria, séo
terrenos adquiridos em situacgao de fragilidade dos proprietarios, como o de imdveis
no ambito de partilhas, herancas, e arrematacdo em leildes (SP URBANISMO,
2017b, p.25). Também outros casos de dificuldades circunstanciais dos proprietarios
foram identificados nas entrevistas de Silva, Biava e Sigolo (2009). No mesmo
sentido, Silva (2006, p.177) concluiu que os proprietarios do centro “s6 vendem em
funcao de problemas financeiros”.

Corroborando a formulagéo tedrica de Smith sobre os agentes que sao os
‘pioneiros” nesse contexto de fronteira, Kara-José, ao analisar esses

empreendimentos, concluiu que se tratam:

[...] de agentes imobiliarios que atuam numa logica diferente da do
grande capital, encarando as dificuldades que afastam outros
empreendedores do Centro. (2010, p.202)

[...] como se viu, surgiram empresas "pioneiras", dispostas a arriscar
na formagédo de demanda de classe média para o Centro. (2010,
p.233)

Vale notar, porém, que essa producdo imobiliaria do periodo 2000-2010
parece nao ter acarretado gentrificagdo da area, pois os dados do Censo de 2010
mostram um aumento de familias com renda até 5 salarios-minimos, e redugao de
familias com renda superior a 10 salarios-minimos (SP URBANISMO, 2017a, p.72).
Ja no tocante ao periodo posterior a 2010, quando a produc¢ao foi mais intensa, seria
necessario um estudo em escala mais aproximada para verificar a ocorréncia de
gentrificagao.

E possivel concluir, como também encontrou Silva (2006, p.177) em suas
entrevistas, que “os empreendedores tém medo de arriscar no centro, sé arriscam
se o poder publico entrar”, de forma que a proximidade com os bairros ja valorizados
traz uma seguranca que permite aos empreendedores ter mais iniciativa, atuando
conforme surgem oportunidades. Ja no caso das areas do Centro mais afastadas
dessa fronteira com bairros valorizados, nos parece inviavel uma inciativa desse
tipo, partindo de agentes privados. Assim, nessas areas é necessario que o Estado

tome a iniciativa, porém isso, contraditoriamente, inviabiliza a acdo dos
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empreendedores, pois surge, entre os proprietarios, uma expectativa bem mais
palpavel de valorizagdo, de forma que passam a ter um comportamento de retencao
especulativa. Esse fenbmeno aparece na seguinte entrevista de Claudio Bernardes,

um dos promotores do Projeto Nova Luz:

Fomos ao Judiciario da Fazenda, na Vara Municipal, conversar com
um juiz para saber como fazer para desapropriarmos a Luz
[referindo-se a Santa Ifigénia], porque quando o projeto saiu na
imprensa, o projeto do Jaime Lerner, o prego dos imoveis subiu na
hora, inviabilizando o negdcio. (SOUZA, 2011, p.50)

Instalada essa situacdo de retencdo especulativa, o Estado pode utilizar
algumas taticas caso queira realizar o projeto (e o PEUC, em tese, € uma delas). No
caso do Centro de Sao Paulo, atuagao do Estado para reverter o declinio da regiao
€ ha anos anunciada, de forma que criou-se uma enorme expectativa de
redesenvolvimento, o que fez a renda capitalizada se elevar, fechando o “rent gap”
sem dar possibilidade de uma entrada significativa dos desenvolvedores
profissionais.

Entretanto, os investimentos estatais que se concretizaram até 2005 foram
no sentido de melhorias de infraestrutura, bem como na reforma e construcédo de
icones culturais, que elevam o potencial de renda, porém sem romper o
comportamento de retencdo especulativa, de forma que a adesado da iniciativa
privada aos incentivos de reinvestimento de capital produtivo foi muito baixa
(SHIMBO, 2013, p.219).

Como vimos, até entdo a estratégia de acédo estatal era pelo uso de
incentivos a inciativa privada, o que nao surtiu efeitos. Nos parece que a acao foi
ineficiente justamente porque os incentivos criam uma expectativa no mercado,
resultando num fechamento do “rent gap” antes que os empreendedores possam se
instalar na area. De fato, Silva, Biava e Sigolo (2009, p.69) mostram que o volume
de transagdes imobiliarias nos Distritos Sé e Republica, entre 1989 e 2006 se
manteve estavel, enquanto o volume total do Municipio teve um forte aumento,
praticamente triplicando. Sobre o perfil do proprietario do Centro, Silva (2006, p.177)

concluiu:

Observa-se que os proprietarios s6 vendem em funcéo de problemas
financeiros, caso contrario preferem esperar na expectativa de poder
ganhar mais, sem enxergar a possibilidade de que o imével pode
desvalorizar, ou de que poderiam investir o préprio patriménio em
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frentes mais rentaveis. Existem também os que “amealham”, nao
querendo vender em nenhuma hipétese.

Vale lembrar que, além da retencdo especulativa dos entdo proprietarios,
também ha os agentes que, quando conseguem comprar, o fazem para “para deixar
parado”, como identificaram Silva, Biava e Sigolo (2009, p.63). Assim, com o Projeto
Nova Luz, o Estado passa a adotar como estratégia para facilitar a entrada dos
desenvolvedores o mecanismo da desapropriagdo por pre¢co de mercado (muito
abaixo do preco especulativo) e repasse aos desenvolvedores por esse prego.
Numa versao posterior do projeto, a desapropriacdo seria feita pelo préprio
desenvolvedor, o que potencializa ainda mais o mecanismo, por nao depender de
dotagao no orgamento do Estado, o que demanda aprovacgéo também do Legislativo.
A técnica, entdo, era utilizar as prerrogativas do Estado para criar um “rent gap”
onde este ja havia sido fechado. E uma situacdo diferente, por exemplo, da
intervencado do Estado para limitar o valor dos alugueis, que Smith (1996a) aponta
como sendo um encorajamento ao “rent gap”, j4 que, nesse caso, a renda
capitalizada é efetivamente reduzida, uma vez que ndo ha uma expectativa de
aumento futuro na renda da terra. Nota-se, portanto, o Estado exercendo papel de
mediador do conflito de interesses dos varios setores do capital, de forma a romper
os obstaculos a mobilidade do capital. De fato, nesse contexto geografico a atuagao
dos empreendedores sem as desapropriacdes “€ uma complicacdo”, como explicou

o diretor da Odebrecht, interessada na area:

A Folha apurou que o grupo Odebrecht tem interesse de construir no
trecho declarado agora de utilidade publica. A construtora tentou
comprar imoveis antes do decreto, mas teve dificuldades na
negociagao com os proprietarios. Segundo o diretor da holding Paulo
Melo, como os terrenos sao pequenos, € preciso adquirir areas
contiguas, o que implica negociar com muita gente. "E uma
complicagédo”. (CREDENDIO; SPINELLI, 2007)

Nesse conflito entre proprietarios de terra, empreendedores e instituicoes
financeiras, cabe ao Estado exercer o papel de mediador, e sua imparcialidade pode
ruir caso algum dos setores tenha mais influéncia no governo. Nesse ponto, vale
lembrar que, em Julho de 2018, a Justica de Sdo Paulo homologou um acordo em
que a Odebrecht se comprometeu a pagar multa de R$ 21,3 milhdes de reais, valor
que teria pago a Kassab por caixa dois na época em que este era prefeito, com o

objetivo de manter boas relagbes com o politico (CARVALHO, 2018). Além disso, a
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maioria dos vereadores que, em 2009, aprovaram a concessao urbanistica do Nova
Luz haviam recebido doacdes de entidade ligada ao Sindicato das Empresas de
Compra, Venda, Locagdo e Administragcdo de Imdéveis Residenciais e Comerciais
(SECOVI) (BARROS, 2009). O vereador que recebeu o maior volume dessas
doagdes, José Police Neto (PSDB), foi relator desse projeto de lei e, também, foi o
propositor, no mesmo ano, do projeto de lei n° 458/2009, que foi aprovado em 2010,
dando origem a lei especifica do PEUC em S&o Paulo (lei municipal n°® 15.234/2010).

Kara-José (2010, p.190) mostra que, na visdo dos idealizadores do projeto
Nova Luz, o Centro seria um “lamacal”’ que deveria ser recuperado com a instalagao
de “centros de germinagao”. Seriam necessarios quatro “centros de germinagao”, e a
Nova Luz era apenas o primeiro deles. Apesar da continuidade politica entre 2005 e
2012, o projeto Nova Luz ndo foi realizado. Uma sequéncia de dificuldades com as
desapropriagdes foram um obstaculo importante: a ideia inicial da gestao era utilizar
os recursos do BID para custear as desapropriagdes, porém este nio autorizou
(CYMBALISTA et al.,, 2008, p.63); posteriormente, a lentiddo dos processos de
desapropriacao (CYMBALISTA et al., 2008, p.71); e, finalmente, os questionamentos
judiciais a solugao dada para contornar o problema da lentidao das desapropriacoes
(0 modelo de concessao urbanistica) (GATTI, 2015). Como vimos, as gestdes
seguintes continuaram buscando formas de criar um modelo eficiente de
desapropriacdes, e essa € uma perspectiva importante para se pensar o PEUC, que
€ um instrumento que apequena o proprietario frente ao desapropriante.

E notavel a semelhanca com o caso de Society Hill estudado por Smith,
onde também foi criado um grupo de cidad&os influentes com o objetivo de fazer
lobby junto ao governo para a realizagédo de um projeto de ampla restruturagdo do
bairro baseada em desapropriagcdes para romper a retengao especulativa surgida no
periodo de 7 anos entre o surgimento da associagdo e o inicio do projeto. Apesar
das semelhancas, € necessario também levar em conta as particularidades locais
que sao relevantes para o desenrolar do processo. Smith aponta algumas dessas
particularidades em experiéncias de gentrificacdo de cidades europeias, e que
podem também ser encontradas em Sao Paulo, por exemplo: uma forte presenca de
ocupagoes por movimentos de moradia em Amsterdam nos anos 1980 (que foram
perdendo forga em virtude da forte repressdo estatal); altas taxas de vacancia em
Paris nos anos 1980 e 1990, que levaram a manifestagbes populares de protesto

nas ruas (que foram violentamente reprimidas pelo Estado); e, em Budapeste, a



69

existéncia de significativa quantidade de habitagcdes de interesse social (que foram
paulatinamente sendo reduzidas por pressdao do mercado). Quanto a esta ultima
especificidade, vale notar que a questdo da habitacdo social, representada pela
Zona de Especial Interesse Social (ZEIS), foi um grande obstaculo para o Nova Luz,

como afirmou em entrevista o vice-presidente do SECOVI-SP, Claudio Bernardes:

Realizamos com Jaime Lerner um super projeto: a Nova Luz com
200 mil m?; apés, vem a Prefeitura e coloca uma Zona Especial de
Interesse Social bem no meio, com cerca de 80 mil m2. Falamos para
a Prefeitura: tem uma ZEIS aqui, ndo viabiliza, tem que tirar esse
negocio daqui. Eles responderam: néo pode, isso aqui foi negociado
com os movimentos sociais. Nos falamos: tudo bem, mas nés
estamos negociando um super projeto para a cidade, tira a ZEIS e
pde isso aqui um pouco para la. Eles responderam: mas para 1a ja
tem outra, ndo da para colocar mais uma. Eu falei: entao tira isso
daqui, ndo é possivel, nés estamos pensando num modelo eficiente,
que pode ser aplicado em outras cidades do pais e por causa de
uma ZEIS vai inviabilizar? Pensamos e fizemos outra proposta:
vamos calcular quantas unidades precisamos colocar, e construimos
em outro lugar, pulverizado. Nado somos contra fazer um mix [mistura]
com unidades populares, s6 que nao pode concentra-las, isso
acabaria com o projeto. A Prefeitura quer fazer no projeto um gueto
de pobre? Ninguém vai querer, acaba com o projeto do ponto de
vista do desenvolvimento urbano. (SOUZA, 2011, p.50)

Em entrevista para Souza (2011, p.44), Claudio Bernardes, que trabalhou na
elaboragcdo do projeto, afirma que nao tinha nenhum interesse empresarial no
projeto, e queria apenas, como cidad&o, “ver uma Sao Paulo melhor”. Entretanto,
como levantou Kara-José (2010, p.208), o empreendedor atua no Centro desde
1999, por meio de sua empresa Ingai Incorporadora S.A.

A questéo das desapropriagbes continuou com o PIU Rio Branco, que tinha
como um dos pilares a Medida Proviséria 700/2015, que acabava com uma das
causas do fracasso do Nova Luz: a demora nas desapropriacdes. A Medida
Provisdria ndo foi convertida em lei, de forma que ndo se deu prosseguimento ao
PIU. Também as gestbes seguintes, Doria (PSDB-2017-2018) e Covas (PSDB-
2018-), como vimos, seguem a estratégia baseada nas desapropriagdes.

Podemos concluir que, desde 2005, foi reconhecido pelos partidos das mais
diversas orientagcbes que a expectativa em torno do Centro deixa o “rent gap”
pequeno demais para a agdo autbnoma da iniciativa privada, sendo necessaria a
atuacdo do Estado no rompimento da especulacdo imobiliaria. E € nesse contexto

que deve ser compreendido o PEUC, ou seja, um instrumento que, assim como as
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diversas formas de desapropriagao, representa um apoderamento do Estado frente
ao proprietario.

De fato, o instrumento tem sido colocado como complementar aos projetos
baseados na desapropriacdo, como se nota nas minutas propositivas do PIU Rio
Branco e PIU Setor Central. Também é o que indica Relatério Anual o Plano de
Trabalho, que coloca como plano de trabalho para 2018 a avaliagao “capacidade do
PEUC em interagir com os planos e projetos de reordenamento territorial (PIUs e
OUCs)” (2017, p 13). A situacao é analoga, por exemplo, a aplicagdo em Curitiba,
supracitada, porém |a a aplicagcdo se deu de forma bem mais concentrada, em
apenas seis imoveis de uma rua que estava recebendo investimentos estatais para
sua revalorizacéo.

A experiéncia de Curitiba mostra que a aplicacdo do instrumento pode trazer
como consequéncia a gentrificagdo do entorno, o que mostra a necessidade de se
buscar técnicas de aplicagado que evitem isso. Uma dessas técnicas apontadas pelos
autores especializados € a combinagdo com a demarcacdo de ZEIS. Vimos,
entretanto, que a area de ZEIS foi evitada quando da aplicagdo do instrumento na
area de estudo. O Departamento de Controle da Funcéao Social da Propriedade, na
época, era dirigido por Bruno Filho, que ja tinha apontado a importancia de ter

cautela com esse tipo de técnica de sobreposicao:

Quando o plano diretor, ao mesmo tempo, estabelece um
zoneamento restritivo (por exemplo, determinando como Unica opgao
a edificacdo de Habitacdo de Interesse Social para populagdo com
renda até trés salarios-minimos, como no caso da ZEIS com HIS em
Santo André), ha o risco de, na medida em que combinadas as duas
regras, caracterize-se uma expressiva perda de conteudo econémico
do imoével; ou, por outro lado, uma resisténcia fundada em
argumentos econdmicos. Assim, embora ainda ndo haja vedacdes
constitucionais ou legais a essa concomiténcia, entendemos que
deve haver um acompanhamento dessas situagdes para acelerar a
ocupacao desses vazios em condi¢gdes minimamente razoaveis aos
proprietarios. (BRUNO FILHO; DENALDI, 2009, p.48)

Isso que os autores apontam é o efeito “planning blight”, que é a drastica
perda de preco de mercado de um imovel em virtude das restrigdes trazidas pelo
planejamento urbano. Como vimos no Capitulo 2, a opgéo politica feita na CRFB foi
de sancionar o uso especulativo da terra, no maximo, com a desapropriagdo com
pagamento, de forma que seria inconstitucional o Estado, por via transversa,

esvaziar o conteudo econdmico do direito de propriedade daquele que deve ser
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submetido ao PEUC. Essa questdo mostra como o direito de propriedade,
fundamento do sistema, condiciona a atuagao do Estado e dificulta o uso de técnicas
pensadas para evitar os efeitos colaterais negativos decorrentes da aplicagdo do
instrumento.

Na gestdo seguinte, Doria-Covas, a aplicagdo do instrumento foi
praticamente paralisada (CUBAS, 2018). Uma possivel interpretacdo € a de que a
gestdo esta reservando o instrumento para utiliza-lo como potencializador do PIU
Setor Central, a ser realizado futuramente. De fato, a concentragcéo espagotemporal
da aplicagéo torna o instrumento mais eficaz, pois evita um aumento generalizado
na oferta de imdveis no mercado. Entretanto, esse uso talvez nem chegue a
acontecer, caso o diagndstico quanto aos impactos seja conclusivo quanto a
ineficacia do instrumento. Nesse sentido, de acordo com o relatério anual, até
novembro de 2017, 85% dos imdveis notificados ndo haviam cumprido com as
obrigagdes e nem solicitado alvara de aprovagao e execucao de nova edificacao.
Apenas 7% haviam cumprido definitivamente com a realizagdo do parcelamento,
edificacao ou utilizagdo de lotes entdo ociosos.

Brajato (ZYLBERKAN, 2018) afirma que uma das causas da baixa
efetividade do instrumento decorre do fato de que muitos proprietarios esperam que
seja dada anistia tributaria em relagdo ao IPTU progressivo. De fato, talvez alguns
proprietarios ainda pensem dessa forma, pois essa € a conduta amplamente
adotada em relagdo ao IPTU comum, entretanto, a normatizagdo do PEUC proibe
expressamente a concessao de isengcdes e anistias quanto ao IPTU progressivo
(artigo 7°, paragrafo 3° do Estatuto da Cidade, e artigo 98, paragrafo 4° do PD), de
forma que esse tipo de entrave a efetividade em breve sera superada, conforme a
sociedade passe a conhecer melhor o instrumento.

De qualquer forma, a analise da configuracao juridica que foi sendo dada ao
instrumento, bem como a observacdo empirica da experiéncia de aplicagdo, nos
leva a crer que o instrumento ndo tem forca suficiente para fazer os proprietarios
agirem em sentido contrario as tendéncias de desinvestimento e reinvestimento
decorrentes das condigcdes econdmicas criadas pelo fluxo do capital no espago
urbano. De fato, ha muita abertura para os proprietarios atuarem se pautando por
uma estratégia de investimentos minimos, que fazem apenas o imével oscilar no
limiar entre o estado de abandono e de uso precario: pequeno peso econémico do
IPTU frente aos valores de especulagdo (SILVA, 2006; SILVA; BIAVA; SIGOLO,
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2009) ; inexigéncia de investimentos substanciais no cumprimento das obrigagdes;
longos prazos até que estejam sujeitos a medidas mais incisivas; dificuldade de
fiscalizagdo; descontinuidades politicas que levam ao desmonte dos 6érgéos

responsaveis pela fiscalizacio e aplicagao do instrumento.

4.2 Uma outra questao sobre a relagao entre o PEUC e o “rent gap”

Cabe ressaltar um aspecto em que o PEUC pode ser util do ponto de vista
metodoldgico no estudo dos processos de gentrificagdo. De fato, ha uma grande
dificuldade em realizar estudos empiricos para verificar teorias como a do “rent gap”,
sendo que a maior parte dos estudos sobre o assunto tratam de discussdes
meramente tedricas. Nesse sentido, veja-se a revisdo bibliografica feita por Slater
(2017). O ponto de dificuldade estda em definir dados que representem a renda da
terra capitalizada e potencial. Smith, nos seus estudos empiricos, em vez de tentar
identificar “rent gaps”, busca identificar os momentos de desinvestimentos e
reinvestimentos. Assim, ao estudar a gentrificacdo do bairro Lower East Side, em
Nova York, busca dados sobre o desinvestimento como forma de delimitar o inicio do
processo, e, para isso, utiliza os dados de inadimpléncia quanto a tributos
imobiliarios como indicador para identificar o ponto de reversdo em que o
desinvestimento é substituido pelo reinvestimento.

Segundo o autor, esse dado € um indicador bastante sensivel sobre o inicio
dos reinvestimentos ligados a gentrificacdo. O autor descarta outros dados para
fazer essa analise, como dados sobre o crédito concedido tendo como garantia a
hipoteca de imdveis da area, pois este dado s6 esta disponivel em relagdo a
instituicdes financeiras grandes, e o crédito utilizado no inicio dos reinvestimentos é
de instituicbes pequenas. Também descarta usar o inicio de programas estatais
como indicador, pois este seria um dado muito grosseiro em escala mais
aproximada. Afirma também que uma avaliacdo das condi¢cbes fisicas de
deterioracdo das constru¢gdes nao é util para isso, pois, mesmo apds o inicio dos
reinvestimentos, os proprietarios continuam deteriorando os imoveis como forma de
facilitar a desocupacédo pelos atuais inquilinos. Por fim, afirma que pedidos de
permissdo de construir e reformar seriam um bom indicador, porém nao para
cidades em que grande parte das reformas acontece irregularmente.

Deixar de pagar os tributos referentes ao imével € uma forma comum de

desinvestimento, pois o proprietario passa a ter disponibilidade desse capital para
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utilizar em investimentos. No caso de Sao Paulo, os grandes proprietarios acumulam
dividas de IPTU que chegam a centenas de milhdes de reais, mas que sao
reduzidas por anistias e negociagdes com a Prefeitura. A delinquéncia tributaria tem
uma especificidade para o caso de Nova York, que é a possibilidade que a Prefeitura
passa a ter de desapropriar o imovel apds 1 ano de inadimpléncia tributaria, sendo
gue na maioria dos casos essa desapropriacdo, na época do estudo de Smith, s6
acontecia ap6s 3 anos, de forma que a faixa entre 1 e 3 anos de inadimpléncia é
uma situacdo em que o proprietario estd submetido a um certo risco de perda do
imével. Dessa forma, a quantidade de proprietarios que se enquadram nessa
situacdo de 1 a 3 anos de inadimplemento revela o quanto se acredita na
possibilidade de reinvestimento: quanto mais se mostra viavel o reinvestimento, mais
os proprietarios buscardo evitar ficar sujeitos a perder o imével. Smith também
ressalva aqui a questdo da especulacdo, afirmando que esses reinvestimentos
podem se traduzir em mera especulacdo, sem acarretar restruturagdo urbana e
gentrificagao.

No caso do Brasil, o dado de inadimpléncia ndo poderia ser usado dessa
forma, ja que, mesmo apds longos anos sem pagamento dos tributos, ndo se abre a
possibilidade de o imével ser desapropriado pelo Prefeitura. Dessa forma, nos
parece que o PEUC podera ser usado como indicador equivalente ao usado por
Smith em sua analise, ja que abre a possibilidade de desapropriagdo apds 5 anos de
descumprimento. Porém, para confirmar essa possibilidade, sera necessario avaliar
como os Municipios lidardo com essa ultima fase de aplicacdo do instrumento.

A capacidade de identificar o inicio dos reinvestimentos € importante para a
organizacgao da resisténcia a gentrificagdo, e também do ponto de vista tedérico, para
a identificagdo da precedéncia dos reinvestimentos em relagdo a chegada dos novos

moradores.
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Consideragoes finais

O Estado capitalista é estruturado de forma a servir aos interesses das
classes economicamente dominantes. Garantias como a propriedade privada, bem
como a fragmentarizacdo da estrutura estatal impedem mudancgas significativas
nesse direcionamento da finalidade estatal.

Conflitos entre grupos de capitalistas sdo constantes, e o Estado cumpre o
papel de mediador nesses conflitos, para garantir que os interesses de capitalistas
individuais ndo sejam um obstaculo a reprodu¢céo ampliada do capital.

Esse tipo de conflito esta presente no Centro da cidade de Sao Paulo, onde
a especulacao imobiliaria realizada pelos proprietarios dos iméveis se opde aos
interesses dos empreendedores do mercado imobiliario, que ali enxergam um
grande potencial de renda. Nessa relagdo de oposigcao intervem o Estado, que a
cada momento ¢é influenciado mais fortemente por um ou outro grupo.

Para resolver o conflito em favor de um ou outro grupo, o Estado tem
diversos instrumentos a sua disposicdo, dentre os quais se destaca o poder de
desapropriar, que, por decisao politica irresistivel, é capaz de realizar o mais drastico
evento para o modo de producgao capitalista: a cisdo entre o capitalista e 0 meio de
producao.

A eficiéncia do poder de desapropriar, portanto, é diretamente ligada a
eficiéncia dos projetos estatais de intervengao na produgao do espago urbano. No
caso da Cidade de Sao Paulo, e também a nivel nacional, observou-se, nas ultimas
décadas, uma intensa busca por alteragdes na configuragéo juridica do poder de
desapropriar que lhe tornassem mais efetivo. Essa empreitada, entretanto, se
mostrou insuficiente para dar efetividade aos projetos que foram pautados para o
Centro de Sao Paulo nesse periodo.

Como vimos no Capitulo 4, desde 2005 foi reconhecido pelos partidos das
mais diversas orientagdes que a expectativa em torno do Centro deixa o “rent gap”
pequeno demais para a agdo autbnoma da iniciativa privada, sendo necessaria a
atuacado do Estado no rompimento da especulacdo imobiliaria. E € nesse contexto
que deve ser compreendido o PEUC, ou seja, um instrumento que, assim como as
diversas formas de desapropriagao, representa um apoderamento do Estado frente
ao proprietario. E desse modo que, nos parece, se insere a aplicacdo do PEUC no

Centro de Sao Paulo, ou seja, como instrumento a servigo da estratégia de criacao
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de um “rent gap”, reduzindo os pregos dos imoveis de forma a permitir a entrada dos
desenvolvedores profissionais.

Por fim, vale apontar que pesquisa permitiu a identificacdo de algumas
questdes que podem ser objeto de aprofundamentos e acompanhamento nos
préximos anos. Primeiramente, eventuais efeitos gentrificadores decorrentes da
valorizagao imobiliaria trazida pela aplicacdo do instrumento devem ser monitorados
de forma que se possa adotar medidas mitigadoras dessa consequéncia indesejada.

Também seria relevante o estudo de experiéncias estrangeiras semelhantes,
que sao apenas noticiadas pelos académicos especializados (DENALDI, 2015b).
Esse tipo de estudo serviria para suprir, em parte, a lacuna de experiéncias
concretas de aplicacao nas cidades brasileiras.

Especificamente sobre a experiéncia da Cidade de Sao Paulo, parece que
seria proveitoso um estudo sobre o PEUC durante a gestdo Kassab, pois, apesar de
nao ter sido feita nenhuma notificacédo, ha indicios de existir uma relagao direta entre
o instrumento e o Projeto Nova Luz, como da a entender a tramitacdo legislativa de
ambos os projetos de lei, bem como a distribuicdo espacial dos iméveis listados
durante a etapa de chamamento prévio (vide o mapa em FARIA, 2013). A
identificacao e caracterizacado dessa relagcao permitiria aprofundar a compreensao de
como o PEUC pode ser utilizado em conjunto com outros instrumentos urbanisticos,
inclusive potencializando um modelo de producdo do espago urbano que apenas

agrava os problemas sociais apontados no Capitulo 4.
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