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Introdugéo 1

INTRODUGCAO

A proposta de agéo, que passou a ser preconizada apés a descentralizacéo
da politica urbana com a Constituicdo Federal de 1988 e com a instituicao da lei
federal conhecida como Estatuto da Cidade em 2001, leva em consideragao, entre
tantos outros fatores, a necessidade de uma reforma nas administragcdes locais.
Estas deverao procurar, de maneira eficiente e democratica, a participacao direta da
populacdo nas decisbes tomadas sobre assuntos ligados a cidade, tanto no ambito
do planejamento como da gestéo.

A inversdo de prioridades com respeito aos investimentos urbanos, como
defende Ribeiro (2003, pp. 13-14), torna-se uma necessidade primordial. A
expectativa estabelecida para o futuro das cidades deve se amparar no
desenvolvimento integrado a inclusdo social, ou seja, um crescimento econémico
que permita a reversdo de recursos para a coletividade, principalmente em prol das
classes menos favorecidas da sociedade.

Um dos instrumentos que amparam a realizagdo de ac¢des e politicas publicas
direcionadas a solucionar e minimizar os problemas sociais das cidades € o Plano
Diretor, instituido pelo Estatuto da Cidade como o principal meio de promover o
crescimento ordenado e democratico dos espagos urbanos. O Plano Diretor, além de
ordenar o crescimento urbano, tem também a fungdo de propor medidas e
estratégias aos agentes publicos municipais para que a fungao social da cidade e da
propriedade seja cumprida na sua plenitude, principalmente com a retengéo da
especulacao imobiliaria e a inibicdo do crescimento das periferias urbanas.

A nocao de periferia utilizada nesta pesquisa é definida de acordo com a
acepcao de Kowarick (2000, p. 43), em que:

No geral [as periferias sdo areas] com graves problemas de saneamento,
transporte, servicos médicos e escolares, em zonas onde predominam casas
autoconstruidas, favelas ou o aluguel de um cubiculo situado no fundo de um
terreno em que se dividem as instalagdes sanitarias com outros moradores: é
0 cortico da periferia. Zonas que abrigam populacao pobre, onde se gastam
varias horas por dia no percurso entre a casa e o trabalho. La impera a
violéncia. Dos bandidos, da policia, quando ndo dos ‘justiceiros’. La & por
exceléncia o mundo da subcidadania.
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Esta concepgédo € complementada com a definicado de Mautner (1999, p. 253-
254) de que a periferia “... € de fato um local onde vivem os pobres, é socialmente
segregada, e o preco da terra é baixo”. Ela é também, ao mesmo tempo, um local
mutante, sempre reproduzida em novas extensdes de terra, enquanto velhas
periferias sdo gradualmente incorporadas a cidade. Utiliza-se, portanto, a idéia de
periferia social, em que esse termo refere-se ao local de segregagéo sécio-espacial
e negligéncia do poder publico no que tange aos elementos urbanos minimos para
uma sobrevivéncia digna (infra-estrutura urbana e habitabilidade).

Assim, este estudo se propbe a avaliar o planejamento e gestdo urbanos na
cidade de Sorocaba-SP com enfoque as questdes ligadas a promocgao de politicas
publicas voltadas a populagdo de baixa renda no que diz respeito a habitagao.
Definiu-se como objeto de andlise a habitagdo popular contida no Plano Diretor
Municipal de Sorocaba aprovado em 2004 e as gestdes municipais entre os anos de
1989 e 2004. Este periodo representa aquele em que a politica urbana, como
indicado anteriormente, passa a ter maior autonomia pelos agentes publicos locais e
também representa um periodo em que a populagdo de Sorocaba apresentou um
crescimento vertiginoso', o que naturalmente agrava os problemas de moradia caso

nao haja uma interferéncia ativa do poder publico.
Zimmermann (1992, p. 172-174) mostra que:

O favelamento [em Sorocaba] ganhou sua dimensado numérica, segundo a
Secretaria Municipal de promogéo Social, apenas no final dos anos 70 e inicio
dos 80, quando atingiu cerca de 2% da populacdo urbana. A politica
habitacional de entdo contemplava o favelado, limitando-se a confina-lo nas
areas institucionais a oeste da regido central. Esta mesma regido havia sido
priorizada desde o inicio dos anos 70 para a construgdo dos conjuntos
habitacionais financiados pelo Sistema Financeiro de Habitagdo (...). Em
resumo, a expansao recente [décadas de 70 e 80, segundo o Censo
Demogréfico IBGE] evidencia também em Sorocaba a periferizagdo da
pobreza e a criagao de vazios urbanos em areas concentradas.

O Jornal local Cruzeiro do Sul publicou em junho de 2003 que a cidade
reclamava moradias ja na década de 1920, em que a forte migracdo e condi¢coes

precarias do periodo entre-guerras, assim como o crescimento populacional e a

' Em Sorocaba, segundo o Censo Demografico 2000 (IBGE, 2001), a taxa de crescimento anual na
década de 1990 estaria em torno de 3,47%, passando de 365.529 habitantes em 1980 para 547.075
em 2004.



Introdugéo 3

elevagdo nos precos de materiais de construcdo, conduziram boa parte da
populagdo a encontrarem saida para a moradia em casebres e corticos (CIDADE,
2003).

Com a atual inversdo do crescimento populacional dos grandes centros
metropolitanos para as cidades de porte médio verificada no Brasil, impulsionada
pela desconcentragcdo industrial, e também com a dificuldade de acesso aos bens
publicos e emprego nas grandes metropoles, além da continua saida de pessoas de
areas predominantemente rurais com deficiéncia econémica (Vale do Ribeira-SP,
interior do Parana e Minas Gerais, por exemplo), torna-se necessario analisar as
acOes adotadas pelos governos dos municipios receptores dessa populacao.
Devem-se buscar alternativas no sentido de sanar as dificuldades e problemas
sociais — dentre eles a habitagdo popular — decorrentes de todo esse processo, fato
este também observado no estado de S&o Paulo e, em particular neste estudo, no
municipio de Sorocaba.

De maneira genérica, Maricato (2001, p. 25) mostra essa inversdo do
crescimento populacional nas cidades brasileiras de médio porte em relagédo as

metropoles nas décadas de 1980 e 1990.

As cidades de porte médio, com populacao entre 100 mil e 500 mil habitantes,
crescem a taxas maiores que as das metropoles, nos anos 80 € 90 (4,8%
contra 1,3%). (...) a aceleragao extraordinaria do crescimento das cidades de
porte médio, e das cidades litorAneas, de um modo geral, exige,
evidentemente, atengdo devido as conseqléncias soOcio-ambientais
decorrentes da velocidade do processo de urbanizacao.

As condicoes de habitacao precarias nos centros urbanos — que acabam por
desrespeitar os preceitos basicos de cidadania e moradia digna — apresentam-se
como um problema a ser solucionado pelas politicas publicas de promocao social,
no que condiz com os Programas Habitacionais desenvolvidos pelas prefeituras,
governos estaduais e federal além da participacdo da sociedade organizada nos
mutirbes e associa¢des de bairro para a constru¢cdo das moradias e melhorias das
condigdes de habitabilidade nos assentamentos.

O mapa da miséria, em Sorocaba, desenvolvido por 82 Organizagbes Nao-
Governamentais (ONGs) vinculadas ao Sindicato dos Metalurgicos da Regido e
publicado pelo jornal local Cruzeiro do Sul, aponta para indicadores sociais
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preocupantes para o municipio, levando em consideragdo também o déficit
habitacional e a pobreza local, em que ficam destacados os bairros em que
convivem a ocupagao irregular e o desprezo pelo poder publico.

O universo levantado representa 8,7% do total da populacdo da cidade
[42.931 habitantes, segundo o Censo 2000]. Sdo pessoas que moram,
principalmente, nos bairros Habiteto (8,51%), no Jardim Ipiranga (5,78%) e no
Jardim Nova Esperanca (5,67%). No entanto, ha miseraveis em outros 197
bairros. Quase metade dessa populagdo é composta por criangas e
adolescentes. (O MAPA, 2003)

Esse levantamento aponta para a caréncia existente em Sorocaba,
principalmente quando indica uma populacdo de aproximadamente 8.720 familias
(mais de 43 mil pessoas) que vivem com uma renda per capita mensal abaixo dos
R$ 100,00, sendo que a maioria levantada esta concentrada justamente no Habiteto,
o principal projeto habitacional da Prefeitura Municipal durante os anos de 1998 a
2004.

Com a aprovagdo do Plano Diretor de Sorocaba em 2004, a analise das
medidas adotadas para sanar o problema do déficit habitacional nesta cidade,
proporcionou a elucidacao de um modelo de planejamento urbano que sera aplicado
pelo poder publico municipal nos préximos anos, até a revisdo deste Plano Diretor
prevista para 2.014.

Organicamente, a estrutura desta dissertacdo ficou dividida em quatro
capitulos. No primeiro € feita uma apresentagdo das desigualdades sociais
reproduzidas no meio urbano, principalmente com a motivacdo gerada pela
conivéncia dos poderes publicos em relacdo a especulagdo imobiliaria e a falta de
investimentos na éarea da habitagdo popular. Estas acdes excludentes ficam
evidentes quando analisadas no ambito da gestdao e do planejamento urbanos que
nao adotam os principios fundamentais de politica urbana estabelecida pelo Estatuto
da Cidade.

O segundo capitulo trata da andlise do Plano Diretor enquanto instrumento de
justica social, em que a questdo habitacional é enfocada juntamente ao
planejamento e gestdo urbanos no sentido de demonstrar os instrumentos e
diretrizes estabelecidos pelo Estatuto da Cidade para garantir as fun¢des sociais da
cidade e da propriedade imobiliaria urbana. Estes instrumentos devem constar nos
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Planos Diretores. Uma breve andlise sobre a situacdo habitacional do Brasil,
particularmente sobre o estado de S&o Paulo, € também apontada neste capitulo.

O terceiro capitulo adentra a andlise do planejamento urbano em Sorocaba,
com enfoque ao Plano Diretor aprovado em 2004. A inclusdo dos instrumentos de
politica previstos no Estatuto da Cidade e as variaveis propostas pela metodologia
de Souza (2003) sdo o foco da analise da primeira parte do Plano Diretor de
Sorocaba.

A segunda parte do Plano Diretor - referente ao “Zoneamento, Uso, Ocupacao
e Parcelamento do Solo” -, teve como referéncia de analise o diagnostico realizado
pela Secretaria de Edificagdes e Urbanismo (Seurb) da Prefeitura Municipal de
Sorocaba, juntamente com a empresa Ambiente Urbano. A analise deste diagndstico
possibilitou classificar a postura adotada pelos idealizadores do Plano Diretor no que
diz respeito as variaveis metodolégicas de Souza (2003): grau de
interdisciplinaridade, permeabilidade em face da realidade e o grau de abertura para
com a participagao popular.

No quarto capitulo é apresentada uma andlise a respeito das atitudes
tomadas pelas gestées municipais posteriores a 1989 com relagdo a politica
habitacional. O capitulo € subdividido em duas partes concernentes aos periodos de
1992-1997 e 1998-2004, que demonstraram nitidas diferencas a respeito das
politicas publicas e a promocao de Programas Habitacionais pela Prefeitura
Municipal de Sorocaba.
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Capitulo | - DESIGUALDADES SOCIAIS E/OU AGOES EXCLUDENTES?

Nas cidades, a exclusdo social tem sua expressao
mais evidente na segregacao espacial ou
ambiental, com &reas onde se concentram as
populagdes pobres, e se forma uma espécie de
gueto. (...) as marcas da desigualdade se
manifestam, com toda sua agudeza, no ambiente
espacial construido pela sociedade. (GOMES,
2003, p. 171-172)

No final dos anos 1980, com a maior autonomia de coordenacao da politica
urbana pelos municipios, o planejamento e gestdo urbanos passaram a ser
examinados com mais vigor no &mbito da administragéo publica local, principalmente
no que corresponde as politicas publicas de promocao social. As andlises realizadas
por diversas &reas do conhecimento, notadamente as ciéncias humanas, tém
evidenciado um notavel crescimento das desigualdades sociais no pais,
principalmente nos grandes e meédios centros urbanos em que a ocorre a grande
concentragao populacional do pais.

Como é exaustivamente discutida nos meios académicos e até mesmo pelas
instancias publico-privadas que estédo ligadas diretamente ao planejamento e gestao
das cidades, a politica urbana, na maioria dos casos, nao demonstra
correspondéncia aos planos estabelecidos para o desenvolvimento das cidades, que
muitas vezes cumprem no papel as premissas estabelecidas pela legislagao federal,
mas na pratica, atendem paliativamente as necessidades da populacao.

E comum se deparar com estudos de caso de cidades brasileiras em que os
agentes publicos, por meio de seus planos e agdes, contribuem para que o espaco
urbano seja palco de atividades privadas que se beneficiam das “facilidades” legais
e exploram os nichos de mercados, dentre eles a habitagdo, que deveria ser
necessariamente de interesse social e ndo objeto de especulacao.

Segundo Santos (1994a, p. 95), as cidades brasileiras, respeitando as
devidas proporcoes de tamanho (area urbana), populacao, importancia econémica e
regidao em que estdo inseridas, apresentam problemas parecidos, e as mazelas
sociais presentes nesses espagos representam um modelo de “urbanizacdo
corporativa”, cujos investimentos se focalizam no atendimento dos interesses de

grandes firmas — ou agentes econbmicos de maneira geral — e tém como



Capitulo | — Desigualdades sociais e/ou agdes excludentes? 7

conseqliéncia, a expansao capitalista que “devora” os recursos publicos em prol de
agentes econémicos diversos, em detrimento dos gastos sociais.

Sob a perspectiva de levantar alguns questionamentos e subsidiar as
reflexdes correspondentes a acdo excludente do planejamento e gestdo urbanos,
este capitulo abordara brevemente alguns posicionamentos cientificos e discussoes
sobre esta tematica que, posteriormente, deverd embasar a analise sobre a politica

urbana em Sorocaba, sobretudo, a area de habitagéo popular.
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1. A CIDADE E A (RE)PRODUGAO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS

Ha um consenso de que o espago urbano representa o nivel mais elevado de
transformagcdo da paisagem natural pela sociedade moderna, e que, além do
desequilibrio ambiental que ocorre nesse local, as disparidades sécio-econémicas se
manifestam em maior propor¢do, notadamente nos paises subdesenvolvidos, que
tém uma consideravel taxa da populacao vivendo nas cidades.

Quando se fala em desigualdades sociais presentes no meio urbano, logo séo
associadas as imagem das favelas, guetos, ocupacdes em morros, beira de rios e
corregos, corticos, periferias entre tantas outras interpretacoes. As explicacbes para
tantas desigualdades que ocorrem com maior materializagdo nos espagos urbanos
se amparam na retérica da exclusdo social, segregacao socio-espacial, espoliagdo
urbana® ou outros termos criados para caracterizar os motivos da concentracdo e
manutencgéo da pobreza nas cidades.

Independente do conceito ou caracterizagdo indicada para determinado
fendbmeno de exclusdo no espago urbano, o importante € desenvolver ferramentas
tedrico-metodologicas que possam auxiliar na interpretacdo das desigualdades
sociais urbanas e que possam contribuir para apontar medidas que sejam voltadas
para tais problemas, junto as a¢des dos poderes publicos. No entanto, resta avaliar a
acao dos agentes responsaveis pelo aumento ou a falta de iniciativa para diminuir as
desigualdades sociais urbanas, por mais que muitas explicagdes tenham sua origem
em episédios precedentes.

A idéia de mudangas sociais no espaco urbano por meio do que se propunha
como “revolucao”, pode ser pensada atualmente em medidas que contenham uma
maior participacao e concretizagcdo da opinido publica nos atos que interfiram na
construcao das cidades. Nao se defende aqui uma idéia com carater revolucionario
como solugdo para mudancas, nem a manutencao da inércia pela iniciativa popular
diante das decisdes tomadas pela elite representativa, mas preconiza-se uma
reforma sistematica com maior intervencao das camadas populares nos momento de
decisdo sobre o presente e o futuro da cidade, como a participagdo nas decisbes
or¢camentarias, planos municipais e atencao ligada a diminuicdo das desigualdades

? Notadamente, o conceito de espoliacdo urbana defendido por Kowarick (1979).
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sociais, ou como defende Souza (2003) sobre o desenvolvimento pautado na
diminuicao de injusticas sociais.

O que se deve priorizar no discurso de renovagao das cidades (a0 menos na
renovagao social das mesmas), € a alteracédo do discurso de desenvolvimento usado
como sindnimo de desenvolvimento econémico puro e simplesmente. Para Souza
(2003, p. 60-61), o desenvolvimento é entendido como “mudanga social positiva”, em
contraposicao ao modelo capitalista ocidental de modernizagédo da sociedade com
viés economicista: “(...) se esta diante de um auténtico processo de desenvolvimento
socio-espacial quando se constata uma melhoria da qualidade de vida e um
aumento de justica social” (SOUZA, 2003, p. 61).

O desafio proposto na requalificagdo urbana é o de dar especial atengéao para
ampliagao da oferta de moradias novas e reforma das existentes, para atrair a
classe média e para manter nesses territérios os moradores dos corticos que
ai residem. Trata-se de contrariar varias tendéncias dominantes no urbanismo
do final do século XX, que tém na cidade do espetaculo, na cidade
mercadoria, na cidade empresa seus nexos centrais, socialmente
excludentes. (MARICATO, 2001, p. 12)

O desenvolvimento econbémico e o desenvolvimento social devem se
caracterizar por acdées complementares, e ndo divergentes ou concorrentes. Neste
sentido, o desenvolvimento urbano podera acompanhar a equidade no tratamento
da populagdo e aplicara com maior concretude os propositos de Souza citados
anteriormente e os principios da funcdo social da cidade e da propriedade
estabelecidos pelo Estatuto da Cidade®, que serdo analisados mais adiante.

O Estado, em nivel local, deve ser a instancia publica que garante a
sociedade o pleno desenvolvimento social e a justa distribuicdo dos beneficios
gerados pelo desenvolvimento econémico. Por mais que haja uma constancia nas
preocupacoes sobre os ajustes no desenvolvimento econémico, as areas sociais nao
podem ser relegadas ao segundo plano, ja que sdo partes complementares na
construcao da sociedade.

O desenvolvimento econbémico local pode ser entendido como o conjunto de
estratégias e agdes para a (re)construcdo da base produtiva local (para a
ativacdo da economia local). O desenvolvimento urbano da-se a partir de um

® Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001, que regulamenta os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal que diz respeito a Politica Urbana.
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projeto fisico para uma cidade e de controle do uso do solo, resultando na
ordenagéo do solo e equipamentos coletivos. (VITTE, 2003, p. 232-234)

by

Acrescenta-se a definicdo de desenvolvimento urbano supracitada, a
concepcao de que o desenvolvimento urbano ocorre no momento em que as agdes
do poder publico sdo direcionadas a diminuir as desigualdades sociais no interior
das cidades, e nao quando se observa somente ganhos na area econémica ou no
montante de investimentos (principalmente privados) no municipio.

A moradia é por exceléncia a principal expressao da materialidade em um
aglomerado urbano, e qualquer falha na sua abrangéncia e capacidade de atingir a
todos de forma digna, causa transtornos ao ordenamento e ao desenvolvimento da
cidade. Nao se trata de obsequiar as classes menos abastadas, mas de permitir a
inclusdo destes que, por for¢ca conjuntural do sistema vigente, ndo puderam ou
tiveram o seu direito de acesso a habitacdo de qualidade restringido ou dificultado
(ndo s6 a habitagdo, mas toda as condigcbes da prépria residéncia e da estrutura
urbana local que permitam o minimo de habitabilidade).

As divergéncias a respeito da concentragdo de renda no Brasil no periodo de
maior crescimento da populagdo urbana (anos 1960 em diante) contribuiram e
continuam contribuindo, senédo dizer, determinando, para o que Sachs (1999, p. 35)
chama de “crescimento empobrecedor’, em que novamente toda a nocédo de
crescimento e desenvolvimento se faz na légica economicista e consubstanciado na
desigualdade social.

No decorrer dos anos 1980, algumas propostas de reforma urbana emergiram
com a idéia de transpor o modelo do diagnéstico demografico — em que o
crescimento das favelas, a elevacdo do preco da terra etc. seriam resultados do
crescimento populacional excessivo — do periodo ditatorial por um novo padrdo de

politica publica fundamentada nas seguintes orientagdes:

e |InstituicAo da gestdo democratica da cidade, com a finalidade de ampliar o
espagco de exercicio da cidadania e aumentar a eficacia/eficiéncia da acao
governamental;

e Fortalecimento da regulagédo publica do uso do solo urbano, com a introdugao de
novos instrumentos de politica fundiaria (solo criado, imposto progressivo sobre a
propriedade, usucapido especial urbano, etc) que garantam o funcionamento do
mercado de terras condizentes com os principios da funcao social da propriedade
imobiliaria e da justa distribuicdo dos custos e beneficios da urbanizagao;
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e Inversdo de prioridades no tocante a politica de investimentos urbanos que
favorega as necessidades coletivas de consumo das camadas populares,
submetidas a uma situacdo de extrema desigualdade social em razao da
espoliagcao urbana. (RIBEIRO, 2003, p. 13-14)

Os meios para encaminhar reivindicagées para mudar as cidades, como as
citadas anteriormente, sdo expostos no Estatuto da Cidade. Nesta pesquisa, as
propostas do Estatuto da Cidade para uma mudanga de rumo na politica urbana,
com a elaboragdo do Plano Diretor entre outros instrumentos, sdo analisadas em
consonancia as propostas de Souza (2003) sobre a construcdo de cidades mais
justas, j& brevemente comentadas e que serdo mais bem explicitadas nos capitulos
posteriores.

Sachs (1999, p. 40) refere-se ao Brasil como sendo o pais mais desigual do
mundo, € baseia sua argumentacao na acao do Estado brasileiro no periodo militar

da seguinte maneira:

As politicas sociais desenvolvidas pelos poderes publicos (e particularmente a
de habitagao popular) demonstraram-se muito frageis frente aos mecanismos
de exclusdo social e segregacao espacial inscritos no modelo econ6émico.
Com efeito, ao mesmo tempo que desenvolvia uma politica social de
habitacdo que deveria legitima-lo, o Estado contribuiu para o fortalecimento
dos mecanismos de exclusao com sua politica econémica, que leva a uma
estrutura de renda desigual ao extremo, pela tolerancia — quando ndo o apoio
— a especulagao fundiaria e, por fim, pela prioridade dada ao incremento da
industria da construgao civil, financiando a habitacdo de luxo em detrimento
da habitacao social. (SACHS, 1999, p. 43)

A dificuldade de mudar essa situacao conflituosa de interesses antagbnicos
para os investimentos dos fundos publicos constitui o verdadeiro obstaculo para a
efetivacdo das politicas publicas sociais, pois advém da “resisténcia dos préoprios
atores politicos e da maquina administrativa, acomodados com a inércia” (RAMOS e
BARBOSA, 2003, p. 115).

Consiste, portanto, na continuidade do direcionamento das acgdes
governamentais para viabilizar o crescimento econémico, escamoteando nos planos
e projetos as propostas sociais que deveriam ser concretizadas na pratica em prol
das camadas populares. Esta situacdo também se procede no que diz respeito a
falta de suprimento de habitagdo de interesse social por parte do poder publico

municipal. Isto condiciona o aumento das desigualdades sociais, ou sendo, a
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tentativa de eliminar das areas em que convergem os investimentos, a pobreza
exorbitante marginalizada nas periferias que ai se estabelecem por falta de opgéao
(crescimento da cidade ilegal) ou por inducao de interesses antagdnicos.
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2. A ACAO EXCLUDENTE DO PLANEJAMENTO E GESTAO URBANOS

Como visto no topico anterior, uma das principais dificuldades em promover
uma politica urbana que proporcione crescimento econdmico e justi¢a social, esta no
tratamento desses setores que normalmente se faz de maneira diferenciada e
divergente. Os agentes publicos, principalmente os municipais, acabam por permitir
a continuidade deste modelo de desenvolvimento quando ndo observam os
pressupostos legais estabelecidos pela Constituicido Brasileira, de garantir o
desenvolvimento juntamente com a erradicacdo da pobreza e a reducdo das
desigualdades sociais (BRASIL, 1997, p. 03).

A segregacao socio-espacial definida por Ramos (2003, p. 138), demonstra
que este processo é o resultado das relagdes sociais capitalistas que, ao produzir
um acesso desigual aos meios de produgdo, circulacdo e troca da riqueza social,
proporciona aos poucos que detém esses meios, o dominio do valor agregado do
trabalho de outros. Conseqientemente, torna-se também desigual o acesso aos
equipamentos e servigos coletivos, que deveriam se basear no direito “natural” e
“inalienavel” da propriedade privada.

Ainda segundo Ramos (2003, p. 138), a distribuicdo desigual dos meios de
producado, condiciona uma hierarquizagdo do espaco urbano no que diz respeito a
concentracdo de riqueza e pobreza em locais distintos, categorizando socialmente
esses espacos.

Para Sachs (1999, p. 42-43), a hierarquizacao ou polarizacao social, inscreve-

se também no espaco, notadamente o urbano, em que:

Os centros das cidades e os bairros elegantes concentram (...) a maioria das infra-
estruturas e vivem um boom imobiliario. (...) Ao mesmo tempo, a maioria pobre vé-se
empurrada para uma periferia cada vez mais distante (...). Excluida do mercado
imobiliario regular por falta de um poder aquisitivo suficiente, e na auséncia de uma
promocao publica adaptada a seus meios, ela é obrigada a resolver a questao de
sua habitacdo na ‘cidade ilegal’, subequipada. O afluxo de imigrantes e a exclusao
social conjugam-se para dar ao crescimento da “cidade ilegal” num ritmo explosivo.

Ao se tratar da questado fundiaria urbana, deve se levar em consideracao o
papel que a localizagdo assume face aos agentes promotores da “industria”

imobiliaria. A mercadoria aqui produzida é fixa, e necessita, portanto, de um espaco
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que deriva sua valorizagdo de acordo com os interesses dos incorporadores®
imobiliarios. O valor de uso de uma habitagdo ndo é determinado apenas pelas
suas caracteristicas internas (enquanto objeto construido), mas pela “articulacao
com o sistema espacial de objetos imobilidrios que compdéem o valor de uso
complexo representado pelo espaco urbano” (RIBEIRO, 1997, p. 81).

A valorizagao imobilidria depende, portanto, do conjunto arquitetonico e infra-
estrutural da localidade, sendo que esta valorizacdo estd na maioria das vezes,
submetida aos interesses dos agentes imobiliarios (agentes promotores, financeiros,
instrumentais e incorporadores). Qualquer situacao que comprometa tal valorizacao
(focos de favelizacdo proximos a areas nobres, estruturadas ou reservadas para
especulagdo; barracos; ocupagdes irregulares etc) tende a ser exaurida pela elite
residente e pela especulacdo imobiliaria, e amparada, de certa forma, pela
legislacao urbana que define o0 zoneamento e os tipos de uso e ocupagao do solo.

Além das mudancas sobre a politica urbana de inclusdo ou re-inclusédo social
— priorizagdo da funcdo social da cidade e da propriedade, gestdo e planejamento
democraticos e participativos etc. —, deve-se focalizar também a necessidade de

uma:

... inversao de prioridades no tocante a politica de investimentos urbanos que
favoreca as necessidades coletivas de consumo das camadas populares,
submetidas a uma situacdo de extrema desigualdade social em razdo da
espoliacdo urbana (...). O impacto institucional e politico da aprovagdo do
Estatuto da Cidade deve ser avaliado, porém, levando em consideragao que a
sua aprovacao regulamenta o principio da funcao social da propriedade, que
passa a ser o norte da intervengcdo publica na cidade, a ser traduzido
obrigatoriamente nos planos diretores. (RIBEIRO, 20083, p. 14)

Parafraseando Cardoso (2003, p. 38), o fortalecimento do Poder Publico na
regulacdo da ocupagédo e usos do solo deve servir e privilegiar os interesses da
coletividade, sem que sua acgao (principalmente a provisdo de infra-estrutura) tenha
sua finalidade distorcida pelos especuladores (proprietarios fundiarios e imobiliarios).
Para isso, alguns principios (e aplicagdo destes) junto a legislagdo urbana (Planos

4 . . : L.

Segundo Ribeiro (1997, p. 94; 97), o incorporador é: “o agente que, comprando o terreno e detendo
o financiamento para a construgdo e comercializagdo, decide o processo de produgdo no que diz
respeito as caracteristicas arquitetonicas, econémico-financeiras e locacionais”.
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Diretores, Leis Orgénicas, Leis de Zoneamento etc.) sdo “obrigatérios” para garantir
a eficacia da agao governamental:

e Recuperagdo para a coletividade, da valorizagdo imobilidria decorrente da
acao do poder publico;
Coibir a retencao especulativa da terra;

e Correcao das distorgdes da valorizagao do solo urbano;
Assegurar a justa distribuicado dos 6nus e encargos decorrentes das obras e
servigos de infra-estrutura urbana;

e Assegurar a justa distribuicAo dos ©6nus e beneficios do processo de
urbanizagéo;
Assegurar a democratizagéo do acesso ao solo urbano e & moradia;

e Adequacéao ao direito de construir as normas urbanisticas;

¢ Regularizacdo fundiaria e urbanizagdo especifica para areas ocupadas por
populacdo de baixa renda;

e Preservagdo ambiental. (CARDOSO, 2003, p. 37-38)

Ha que sustentar a pratica do Estado na perspectiva deste em diminuir as
injusticas sociais e acabar com o planejamento dito “facilitador”. Este é feito de
maneira a prevalecer os interesses da iniciativa privada, fornecendo a esta inumeras
vantagens e regalias como isencdes tributarias a terrenos e infra-estrutura
subsidiados, informagbes vitais a suspensdo ou abolicdo de restricbes de uso
impostas por zoneamentos para determinadas areas etc (SOUZA, 2003, p. 32).

Para Ribeiro (2003, p. 18):

A adocédo do modelo do “planejamento estratégico” no setor publico € uma
das expressdes dessas mudangas [da agdo publica baseada no crescimento
econbmico], em varios aspectos, entre eles o da redefinicdo da relacao entre
publico e privado como resultado da expressao do valor de troca sobre o valor
de uso, do valor sobre o antivalor, do mercado sobre o Estado. A questédo do
planejamento publico deixa de orientar-se pelo lado da demanda e passa a
fundar-se nas exigéncias da oferta.

Santos (2002, p. 80) define as ac¢des dos atores que decidem (mandam) e os
que obedecem. Segundo essa concepc¢ao, o0 comando das agdes que irdo se
realizar esta nas maos de uma pequena parcela da populacdo ou instituicoes
(governos, empresas nacionais e multinacionais, organiza¢des internacionais,
grandes agéncias de noticias, chefes religiosos etc.). No entanto, o acesso aos
cargos de governo, perante a democracia representativa, € permitido pela forca que
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assume a massa populacional, mas nem sempre representa 0s reais interesses do
coletivo que o elegeu como seu representante.

Segundo Santos (2002, p. 221-222), a racionalidade das agdes, sendo essas
mais “duras” ou “moles”, direcionam a forma de estruturagdo que sera realizada
sobre determinado espaco. Entretanto, o desafio dos questionamentos a respeito de
politicas publicas se concentra na elucidagdo de quais as verdadeiras razdes e
intengbes que convergem para a “dureza” e a “moleza” da agao publica em diversas
localidades distintas, ou seja, a resisténcia de investimentos em determinados
setores e o afrouxamento e conseqlente canalizacdo dos gastos publicos em
outros.

Em relacdo a concepcéo de acdes materializadas no espago urbano, pode-se
indagar sobre a presenca efetiva ou ndo do poder publico e, conseqlientemente, os
seus verdadeiros propoésitos para a plenitude do que prevé a legislacdo sobre os
direitos coletivos na cidade e a diminuicdo da segmentacao social do territério.

O estudo sociolégico sobre a moradia deve servir como um “fator primordial
no processo de inclusdo-exclusdo na vida dos trabalhadores” materializada na
cidade, cabendo a gestao publica, institutos de planejamento e forcas comunitarias
agirem para que esse quadro seja gradativamente revertido (KOWARICK, 2000, p.
82-83).

O uso e ocupacgado do solo urbano, embora instituidos pela Unido, serédo
aplicados na pratica, principalmente, pelos poderes publicos municipais, tendo estes
a responsabilidade e competéncia de promover a politica urbana, o controle
urbanistico, fiscalizacao e uso do solo, inclusive eliminar a especulacao por parte da
iniciativa privada, o que nao acontece normalmente (SOARES, 2003, p. 85).

Maricato (2001, p. 48), de maneira radical, diz que como o “(...) planejamento
€ competéncia do Estado e este € a expressdo das classes dominantes, dai a
impossibilidade do planejamento democratico e igualitario”, o que torna dificil,
portanto, fazer engrenar uma politica que combata a especulagdo imobilidria e,
conseqlientemente, a exclusao e segregacao sécio-espacial.

No Brasil ha muitos exemplos de praticas bem-sucedidas sobre politicas de
habitacdo, meio ambiente e gestdo urbana. Na 22 Conferéncia das Nag¢des Unidas
para os Assentamentos Humanos — Habitat || — em junho de 1996 em Istambul
(BONDUKI, 1997, p. 09) foram apresentados casos brasileiros de politicas publicas
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que obtiveram o sucesso esperado (Fortaleza, Orcamento Participativo de Porto
Alegre, Santos etc.). Estes, entre outros, pdem em questionamento a colocacao de
Maricato ao afirmar, generalizadamente, que é impossivel um planejamento
democratico e igualitario por partir do Poder Publico (ndo discordando que na grande
maioria das vezes € o descaso do Estado que prevalece).

No entanto, por praticas bem-sucedidas entende-se:

. politicas, agoes, iniciativas e projetos, no ambito local, que tenham
resultado em melhoria tangivel e mensuravel das condi¢gbes de vida e do
habitat da populagéo, contribuindo para a reducéo de seu custo e a melhoria
da qualidade de vida das pessoas. (...) Essas praticas bem-sucedidas
deverdo estar relacionadas a praticas setoriais (habitagdo, saneamento,
transporte publico, seguranga no transito, financas, plano diretor, acbes
sociais, agbes urbanisticas, entre outros) e a gestdo da cidade.
(SECRETARIA, 1997, pp. 45-46)

A segregacao socio-espacial muitas vezes se desencadeia em decorréncia de
ser a unica “solucao” encontrada pelas pessoas desprovidas de moradia prépria e
sem condicbes de pagar aluguel. Algumas ocupagoes irregulares em areas
improprias e/ou longinquas “estdo relacionadas a iniciativas individuais, muitas
vezes em grupo e de forma organizada, de ocupar um pedaco de terra e construir a
casa individual ou coletivamente” (RAMOS e ROCHA DE SA, 2003, p. 151).

Deve-se enfatizar que a segregacao socio-espacial aqui tratada também
ocorre no caso dos assentamentos que partem de iniciativas dos poderes publicos,
notadamente o municipal, de construgcdo de casas populares e urbanizacdo de
favelas em areas semelhantes as das ocupacoes irregulares, que nao se configuram
como um processo de inclusédo social, ja que distanciam essa parcela da populagéao
do acesso aos servigos e equipamentos publicos.

A habitagdo acaba sendo uma “mercadoria impossivel” para grande parte dos
trabalhadores, mesmo porque a habitagdo popular é necessaria para a reprodugcao
do capital (RAMOS e ROCHA DE SA, 2003, p. 151). Desta forma:

Com uma larga maioria da forca de trabalho recebendo salarios que mal
asseguram sua reprodugao, nao é surpreendente que a moradia jamais tenha
entrado na “cesta basica” enquanto mercadoria a ser adquirida pelo mercado
(...). O efeito disso é sentido claramente tanto na produgao de edificagcbes — a
industria da construgdo — quanto na produgéo do espaco urbano. (MAUTNER,
1999, p 255)
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O problema da habitacdo é sentido tanto pelos agentes econémicos,
notadamente os incorporadores, no momento em que a procura pelos iméveis fica
reservada as classes média e alta, como pela populacdo de baixa renda,
impossibilitada em adquirir ou ter acesso a um financiamento que nao comprometa
sua renda e a manutencao de seus gastos.

Para Silva (1989, p. 35), “a questao da moradia serve para a l6gica capitalista
como um controle sobre as classes populares” (massas), sendo estas atingidas pelo
Estado por meio da triade: controle, repressdao e exclusdo. Mesmo se tratando de
uma avaliagdo feita nos fins do regime militar brasileiro, a afirmagdo anterior
demonstra a acdo que deu origem a muitas precariedades na area habitacional que
persistem até hoje quando se observa casos em que a moradia, enquanto
mercadoria, se mantém na lideranga dos interesses diversos dos agentes que dela
se beneficiam, e os poderes publicos, por sua vez, agem de forma negligente quanto
a sua responsabilidade de inibir tal pratica especulativa no setor imobiliario urbano.

Para Ribeiro (1997, p. 86-57) a questdo do problema fundiario urbano se
define como toda e qualquer atividade econémica, em que neste caso:

(...) a produgédo de moradias necessita de um espago para realizar-se, cujo
uso, entretanto, € monopolizado pela instituicdo da propriedade privada. Esta
é a cristalizagao juridica de relagbes sociais estranhas ao modo de produgao
capitalista, heranca histérica de outros momentos do desenvolvimento da
sociedade.

A construcdo das cidades na atual conjuntura de politica urbana se ampara
também na criacdo (seja induzida ou espontanea) das “subcidades” (ou cidades
ilegais) que nascem concomitantes a “modernizacdo” nos centros urbanos. A politica
habitacional no Brasil (salvo os raros casos de politicas bem sucedidas
apresentadas, por exemplo, por BONDUKI, 1997 e SECRETARIA, 1997) tem sido
conduzida, geralmente, de maneira a escamotear a obrigacdo dos poderes publicos
em amparar as classes sociais que, por diversas razdes, nao tiveram acesso a
moradia digna. E uma forma de manter a utilizagdo dessa “mercadoria” como

recurso de geracdo de superlucros, de maneira a deixar prevalecer a pratica
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especulativa juntamente com a negligéncia sobre a pauperizagdo que se aglomera

cada vez mais nas periferias urbanas.
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Capitulo Il — O PLANO DIRETOR ENQUANTO INSTRUMENTO DE JUSTICA
SOCIAL

O Plano Diretor representa a instituicdo da autonomia politica de gestéo e
planejamento das cidades pelas administragcbes municipais. Pelas propostas da
Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor deve ser o
instrumento soberano que orienta o desenvolvimento urbano e a garantia dos
direitos sociais da cidade e da propriedade fundiaria e imobiliaria urbana.

Este capitulo se organiza seguindo uma proposta de discussdao de como a
questdo habitacional pode e deve ser inserida no planejamento e gestao urbanos,
em que, num primeiro momento, € feita uma breve avaliacdo da situacdo
habitacional no Brasil, com enfoque maior a regido Sudeste e ao estado de Sao
Paulo. Posteriormente, as diretrizes e instrumentos do Estatuto da Cidade sé&o
apontados como parametros a serem seguidos na execucdo da politica urbana,
sobretudo na elaboragdo do Plano Diretor Municipal, sendo este discutido na ultima
parte deste capitulo.
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1. A QUESTAO HABITACIONAL NO PLANEJAMENTO E GESTAO URBANOS

A histéria da organizagdo territorial no Brasil, ainda nos momentos da
colonizacdo e posteriormente na fase Imperial, deixa claro a segmentacdo do
territério para que pudessem promover maior concretude na administracdo e
fiscalizacdo das terras (capitanias, sesmarias, provincias, vilas, municipios,
comarcas, termos etc). Apds a Proclamacdo da Republica, as varias de
Constituicbes Federais (e conseqlientemente as atualizacbes nas Constituicoes
Estaduais e Leis Municipais) nos mostram que a cada momento da organizagao
territorial no pais, a preocupacao pela autonomia da administragdo municipal esteve
sempre presente, principalmente no que diz respeito aos interesses em
desmembramentos (criagdo de novos municipios, vilas, distritos etc) e arrecadacoes
de impostos (DINIZ, 2002).

E evidente na historia brasileira a permanéncia de buscas por propostas
legais que dessem maiores autonomias para os poderes publicos municipais na
administracao e execucao de agdes politicas (sociais, econdmicas etc.) no territério
de sua competéncia, com exceg¢ao nos momentos de maior centralizagcdo do poder
durante o periodo ditatorial.

Com a Constituicdo Federal de 1988, a conquista por maior autonomia
administrativa dos municipios demonstrou ter um propésito diferenciado,
principalmente depois de duas décadas de intensa repressdo e centralizagdo do
poder (inclusive com a fusdo dos poderes executivo e legislativo). Dentre tantos
avancos na esfera legal, a conquista constitucional da legislacdo brasileira
possibilitou maior liberdade para as administracbes publicas municipais, tornando
mais proximas as responsabilidades das gestdes locais na organizacdo do espaco
urbano.

A promulgacado do Estatuto da Cidade em julho de 2001 reforgou a agao
publica municipal com instrumentos e diretrizes que podem e devem ser usados
para combater as disparidades sociais e econdmicas concentradas nas cidades,
principalmente no que diz respeito ao controle do uso e ocupagéo do solo urbano.
Neste, por falta de racionalidade urbanistica, legislagcdo coerente e interesses
politicos, problemas como as dificuldades de acesso a moradia digna, a excessiva
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especulagao fundiaria urbana e a marginalizacdo espacial da pobreza se tornaram
mais eminentes no decorrer do desenvolvimento urbano.

O Estatuto da Cidade, logo no seu artigo 12, paragrafo unico, determina que:

“Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do bem estar
dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2002, p. 24).

Como regulacdo sobre o uso da propriedade urbana, entende-se que o0s
instrumentos e diretrizes utilizados na organizacao territorial das cidades devem ser
relacionados, obedecendo aos parametros do Estatuto da Cidade, nos planos
municipais, dentre os quais, o Plano Diretor, previsto para cidades brasileiras com
mais de vinte mil habitantes e para todos os municipios do Estado de Sao Paulo de
acordo com sua Constituicdo Estadual (SAO PAULO, 2002).

Dentre as propostas que devem ser implementadas por politicas publicas,
amparadas legalmente pelo Plano Diretor, inclui-se a agdo governamental voltada a
politica habitacional. Isto inclui intervengdo no crescimento ilegal e clandestino da
cidade e no aumento da exclusdo sécio-espacial das periferias urbanas, e que
ultrapassa a questao da estética urbana ou o problema social da falta de moradia.

Segundo o Ministério das Cidades:

A politica habitacional é instrumento para alcangar o direito a moradia e
passa, necessariamente, pela esfera municipal. A importancia da politica
habitacional no desenvolvimento urbano, econdmico e social das cidades
relaciona-se com o processo de reproducéao social do espacgo urbano, em pelo
menos trés aspectos: social, econdmico e territorial. A politica
habitacional nao pode ser compreendida simplesmente como politica de
construcao de conjuntos habitacionais, reurbanizacao e requalificacao
de edificacGes [sem grifo no original]. Seu objetivo deve ser satisfazer uma
das necessidades basicas da populagdo — um povo com caréncias
habitacionais sérias é um povo amputado na sua capacidade de
desenvolvimento e de progresso social e cultural (BRASIL, 2005, p. 73).

O planejamento e a gestao urbanos so terdo eficacia na questao habitacional
a partir do momento em que estiverem direcionados por politicas que privilegiem a
retencdo da especulacdo, ou seja, direcionadas por acbes politicas que nao
permitam que as leis de mercado sejam as unicas metas a estabelecer o acesso a

moradia urbana. O abarrotamento de loteamentos populares construidos pela
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iniciativa privada e a conseqlente monopolizacdo da terra urbana pelos
incorporadores imobiliarios sdo exemplo disso. E preciso um meio alternativo para
que as parcerias entre os setores publico e privado encontrem solugées a esse
problema social sem onerar demasiadamente populagéo de baixa renda.

A idéia de uma reforma urbana, que se manifestou nos anos 1980, se
complementava aos ideais que se referiam aos problemas das cidades como
resultado do exagerado processo de urbanizacdo em décadas anteriores. Além
disso, direcionava a discussdo aos problemas urbanos no Brasil como o “resultado
da relacdao de forca estabelecida na cidade brasileira em torno da apropriacao
privada dos beneficios em termos da rendas [sic] geradas pela intervencao publica”
(RIBEIRO, 2003, p. 11). Assim, a solugéo seria uma reorientagdo do planejamento e
gestao para que priorizassem a instituicdo de uma nova politica publica fundada nos

seguintes parametros:

a) Instituicdo da gestdo democratica da cidade, com a finalidade de ampliar o
espacgo de exercicio da cidadania e aumentar a eficacia/eficiéncia da agao
governamental;

b) Fortalecimento da regulagdo publica do uso do solo urbano, com a
introdugdo de novos instrumentos de politica fundiaria (solo criado,
imposto progressivo sobre a propriedade, usucapiao especial urbano etc.)
que garantam o funcionamento do mercado de terras condizentes com os
principios da fungdo social da propriedade imobiliaria e da justa
distribuicao dos custos e beneficios da urbanizacao;

¢) Inversédo de prioridades no tocante a politica de investimentos urbanos
que favoreca as necessidades coletivas de consumo das camadas
populares, submetidas a uma situacéo de extrema desigualdade social em
razdo da espoliagdo urbana. (RIBEIRO, 20083, p. 14)

Estas discussdes adquiriram concretude com a promulgacdo do Estatuto da
Cidade em 2001, mas nota-se, em muitos estudos de caso, que a inércia das
dificuldades politicas e interesses particulares paralelos ainda emperram a execugao
dos instrumentos previstos nesta lei.

Existem, portanto, dois problemas principais na questdo habitacional do
Brasil: o crescimento urbano e urbanizagcdo descontrolados, “empurrando” os
problemas cada vez mais para as periferias. Além, é claro, da imparcialidade politica
em relagdo a apropriacdo do solo urbano para fins especulativos, que estimula o
aumento da ocupacao irregular e desordenada das areas segregadas do espaco

urbano.
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A resolugéao dos problemas acerca do controle e racionalizacdo da expansao
urbana enfrenta ndo somente barreiras financeiras, em decorréncia das limitagcoes
num pais subdesenvolvido, mas também problemas de ordem politica em que o
poder publico age de maneira a favorecer minimamente a populagdo sob interesses
eleitorais, estabelecendo uma base politica nos assentamentos, e atua diretamente
nos negdcios imobiliarios altamente rentaveis (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 27).

Desse modo:

(...) definem-se no &mbito local os interlocutores dos planos e zoneamentos,
destinando para os mais pobres o espaco da politica habitacional e gestao da
ilegalidade. Produzidos de forma autoconstruida nos espacgos “que sobram”
da cidade regulada (...), os assentamentos precarios serao, entao, objeto de
gestdo cotidiana. Esta trata de incorporar, a conta gotas, estas areas a
cidade, regularizando, urbanizando, dotando de infra-estrutura e nunca
eliminando definitivamente a precariedade e as marcas da diferenga em
relacdo as areas reguladas. Perpetua-se assim uma dindmica altamente
perversa sob o ponto de vista urbanistico — de um lado nas areas reguladas,
sdo produzidos “vazios” e areas subutilizadas; de outro, reproduz-se ao
infinito a precariedade dos assentamentos populares. (INSTITUTO POLIS,
2001, p. 27)

O adensamento de infra-estruturas e equipamentos urbanos em determinadas
porcoes mais abastadas da cidade, sem que haja uma justa distribuicdo do énus por
estes investimentos urbanisticos, € comum nos municipios brasileiros. Quando
Cardoso (2003) propde como meta que o poder publico municipal deve assegurar a
democratizacdo do acesso ao solo urbano e a moradia, este autor afirma a
importancia das gestdes municipais e dos 6rgédos e institutos de planejamento
urbano em cumprir o principio da Lei Federal do Estatuto da Cidade ja citada
anteriormente. Esta lei garante o direito da coletividade a cidade, impedindo que
interesses meramente econémicos prevalegcam no acesso € comercializacao do solo
urbano.

Ribeiro (1997, p. 148) afirma que as causas da reproducdo da crise
habitacional no Brasil estdo relacionadas a “predominancia da valorizagdo da
propriedade em detrimento do capital e a situacdo de insolvéncia da classe
trabalhadora”. O mesmo autor reforca que essa crise ndo é decorréncia de uma
situagdo em que a populacéo cresce a taxas maiores que a oferta de moradias, mas,
“a persisténcia da penuria de moradias e da precariedade das condigdes
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habitacionais € uma consequéncia dos obstaculos enfrentados pelo capital para
investir na producéo deste bem” (RIBEIRO, 1997, p. 148).

A questdo habitacional se apresenta como um problema na sociedade
brasileira que carece de maiores cuidados dos poderes publicos na realizagdo de
propostas e intervencbes que déem condicdes de acessibilidade as parcelas sociais
menos abastadas dos centros urbanos, principalmente onde se concentram, entre
outras, as maiores taxas deficitarias na area habitacional. Entre as propostas e
intervencdes possiveis esta a da liberagao de créditos e financiamentos facilitados
por meio de programas habitacionais populares voltados a eliminagdo dos déficits
habitacional e de habitabilidade.

No total sdo 4.140.088 moradias urbanas que correspondem ao déficit
habitacional brasileiro, sendo que deste montante, 1.481.089 moradias se referem a
regido Sudeste e 1.475.523 moradias a regido Nordeste (FIGURA 1).

FIGURA1

Estimativas do Déficit Habitacional Basico (1) — 2000
DEFICIT HABITACIONAL BASICO (2) — ABSOLUTO - urbana

307.216
B Sudeste
473.335 1.481.089 mSul
O Nordeste
ONorte
1.475.523 402.925 M Centro_Oeste

Fonte: FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2004.

(1) Déficit habitacional basico: soma da coabitagdo familiar, dos domicilios improvisados e dos rusticos.

(2) Para municipios, o déficit habitacional basico n&o inclui as estimativas de domicilios rusticos
inferiores a 50 unidades.

S6 o estado de Sao Paulo corresponde a um déficit habitacional urbano de
718.283 moradias, sendo que a concentracdo deste indice, embora apresente
razoavel homogeneidade espacial por todo o estado, € maior nas regides
metropolitanas de Sdo Paulo e Campinas e no Litoral, Vale do Paraiba do Sul (S&o
José dos Campos, principalmente), regides de Ribeirdo Preto, Sorocaba, Sdo José

do Rio Preto, Presidente Prudente, Bauru e Vale do Ribeira. Este déficit coincide
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com alguns municipios que apresentam maior densidade demogréafica, como se
pode comparar entre os mapas do Déficit Habitacional e da Densidade Demogréfica
do Estado de S&o Paulo (FIGURAS 2 e 3).

FIGURA 2

E stimativas: do Déficit Habitacional B asico [1] - 2000
DEFICIT HABITACIOMAL BASICO (2] - ABSOLUTO - whana

nidade Federagio:
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FONTE: FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2004.

NOTAS: Municipios de populagéo na cidade, inferior a 20.000 habitantes foram agrupados em "DEMAIS

MUNICIPIOS".

(1) Déficit habitacional basico: soma da coabitagéo familiar, dos domicilios improvisados e dos rusticos.

(2) Para municipios, o déficit habitacional basico ndo inclui as estimativas de domicilios rusticos
inferiores a 50 unidades.

Organizagao: Sandro Ivo de Meira.

Pela proporcao entre a Populagdo Urbana recenseada em 2000 (IBGE, 2001)
e os dados referentes ao Déficit Habitacional Brasileiro (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2004), as regides que apresentam as situagées mais criticas sao o Norte
e o Nordeste, respectivamente.

Comparando-se em porcentagens isoladas®, a regido Sudeste apresenta o

segundo mais baixo déficit habitacional do pais, ficando atras somente da regido

® Porcentagem Isolada: corresponde a porcentagem do déficit habitacional em comparagdo com o
total de domicilios urbanos de cada macrorregiao.
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Sul, o que néo representa menores problemas. Isto ocorre porque o Sudeste é a

regido com a maior populagédo do Brasil e que, em numeros absolutos, apresenta
também o maior déficit habitacional, como expresso na TABELA 1.

FIGURA 3

Densidade demografica, segundo municipios - Sao Paulo - 2000
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FONTE: FUNDAQAO JOAO PINHEIRO, 2004; IBGE, 1999; IBGE, 2001.
Organizagao: Sandro lvo de Meira.

TABELA 1 — Macrorregides Brasileiras: Comparagéo entre a Populagdo Urbana e o Déficit Habitacional

MACRORREGIAO Nordeste Norte Centro-Oeste Sudeste Sul Brasil
POPULAGAO URBANA 32.919.667 | 9.005.797 | 10.070.923 | 65.410.765 | 20.290.287 | 137.697.439
Déficit Habitacional: n® de 1.475.523 | 473.335 307.216 1.481.089 402.925 4.140.088
domicilios urbanos
Déficit Habitacional: % isolada 18,08 % 23,19 % 11 !1 7 % 8,01 % 6,80 % 11,08 %
dos domicilios urbanos
Fonte: FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2004; IBGE, 2001.

Organizagao: Sandro lvo de Meira.

O estado de Sao Paulo corresponde a 21,81% da populagdo do pais e
apresenta um dos maiores indices de Desenvolvimento Humano Municipais (IDH-M),
em torno de 0,820°, abaixo somente do Distrito Federal (0,844) e de Santa Catarina

IDH Municipal do Estado de Sao Paulo no ano 2000: IDHM: 0,820; IDHM-Renda: 0,790; IDHM-
Longevidade: 0,770; IDHM-Educagéo: 0,901 (ESM CONSULTORIA, 2003)
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(0,822) (ESM CONSULTORIA, 2003). Estes indices podem influenciar na
porcentagem relativamente baixa do déficit habitacional em comparagédo a sua
populagdo. Tem-se que 72,1% da populagdo (26.692.786 habitantes) vivem em
cidades com IDH entre 0,800 e 1,000 (ESM CONSULTORIA, 2003).

A questao habitacional no Brasil deve ser encarada pelas acbes politicas
como um assunto de extrema importancia e urgéncia nas resolugées, principalmente
por se tratar de um tema que afeta a maior parte dos municipios brasileiros. Cabe
aos municipios, diante das responsabilidades atribuidas a estes pela Constituicdo
Federal e pelo Estatuto da Cidade, arcar com o planejamento urbano por meio dos
Planos Diretores Municipais, a promo¢ao de pesquisas e acompanhamento nos
setores da sociedade que mais demandam auxilio publico por moradias dignas e a
execucao de acoes (politicas publicas - gestdo) no intuito de sanar os problemas
verificados.

O Projeto Moradia, desenvolvido pelo Instituto Cidadania e apresentado no
Seminario: Projeto Moradia — Dignidade e Cidadania em 26 de maio de 2000 em
Sao Paulo, com a participacao de varios pesquisadores que trabalham a questao da
moradia no Brasil e representantes politicos, definem as condicées minimas para o

estabelecimento da cidadania e da moradia digna:

Cidadania: respeitada a diversidade regional, cultural e fisica do pais.
Moradia: tanto urbana como rural — deve necessariamente: estar ligada as
redes de infra-estrutura (transporte coletivo, agua, esgoto, luz, coleta de lixo,
telefone, pavimentacao); localizar-se em areas servidas ou acessiveis por
meio de transporte publico — por equipamentos sociais basicos de educacgao,
saude, seguranca, cultura e lazer; dispor de instalacbes sanitarias adequadas,
e ter garantias as condi¢gdes minimas de conforto ambiental e habitabilidade,
de acordo com padrdes técnicos; ser habitada por uma Unica familia (a menos
de outra opcao voluntaria); contar com pelo menos um dormitério permanente
para cada dois moradores adultos. (INSTITUTO CIDADANIA, 2000, p. 03)

As condicoes de habitacdo precarias nos centros urbanos — que acabam por
desrespeitar os preceitos de cidadania e moradia digna anteriormente definidos —
apresentam-se como um problema a ser solucionado pelas politicas publicas de
promogao social, no que condiz com os Programas Habitacionais e assessoria
técnica desenvolvidos pelas prefeituras, governos estaduais e federal além da
participacdo da sociedade organizada nas cooperativas, mutirdes e associagbes de
bairro para a construgdo das moradias e melhorias das condi¢cdes de habitabilidade
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nos conjuntos habitacionais populares, bem como o acompanhamento do
planejamento e gestao urbanos (planejamento e gestdo democraticos/participativos).

Ao estudar a intervengdo estatal da politica urbana brasileira e todas as
contradi¢ces presentes no |l Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND), Souza
(1999, p. 120) aponta para a inspiracdo do planejamento urbano brasileiro no
modelo europeu — principalmente na Franga e Inglaterra — em que todo o processo
de gestao das cidades (com cadastros, planos, sistemas de planejamento, revisao
de sistemas tributarios) ficou conhecido como um processo de andlise integrado,

necessario para o enfrentamento da crise urbana instalada:

A cidade é o fruto de um equilibrio entre os interesses econémicos, entre os
grupos sociais, entre 0s quais somente uma autoridade politica pode
eventualmente exercer arbitragens. As aspiragdes, a demanda, as
necessidades as quais a cidade tem de enfrentar permanecem socialmente
sem efeito se ndo forem assumidas por uma autoridade politica. E
exatamente essa instancia politica que se deve, necessariamente manipular o
desenvolvimento que vai possibilitar a identificacdo de dois atores principais
do controle e da promogdo urbana: as autoridades politicas e as
administragdes setoriais executivas. (Frangois D’arcy’ apud SOUZA, 1999, p.
120)

A crise urbana brasileira passou a ser maior a partir do momento em que os
corticos e as periferias — com a proliferacao de favelas e loteamentos clandestinos —
tomaram conta de imensos espacos nos grandes centros urbanos (Sao Paulo e Rio
de Janeiro principalmente). Em 1976 apareceu na imprensa a primeira noticia de um
“anteprojeto de desenvolvimento urbano”, nunca transformado em proposicao de lei,
elaborado pelo antigo Conselho Nacional de Politica Urbana — CNPU — vinculado ao
Ministério do Interior. As criticas ao anteprojeto levantaram questionamentos pela
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) que langou o “solo urbano” como
tema na Campanha da Fraternidade em prol de um controle publico sobre o
mercado imobiliario, elucidando liderancas de movimentos sociais e técnicos
modernistas para a questdo urbana e sua relagdo com a justica social (RIBEIRO,
2003, p. 12).

Apo6s um breve periodo de calmaria nessas discussoes, reaparecem nos anos

1980 as propostas de reforma urbana que se fundamentavam nos “diagnésticos dos

" D'ARCY, Frangois. Lé contréle de I'urbanisation échappe aux autorités publiques. Projet-
Stratégies du Développement Urbain, n. 54, Paris, abr. 1971.
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problemas urbanos como resultado da relacdo da forga estabelecida na cidade
brasileira em torno da apropriagcdo privada dos beneficios em termos das rendas
geradas pela intervencao publica” (CARDOSO, 2003, p. 13).

Com a acelerada urbanizagdo, paralela a um processo intenso de
industrializacdo do pais®, as periferias urbanas passaram a concentrar grande parte
da populagdo que nado estava vivenciando os mesmos indices de crescimento
econbémico nas suas regides de origem. Isto impulsionou vertiginosos fluxos
migratorios do campo para as cidades (éxodo rural) e migracao intensa para a regiao
sudeste, principalmente para o estado de Sao Paulo, que recebeu maiores
investimentos na area industrial e crescimento da construcéo civil.

Fernandez (2003), a respeito da rapida urbanizacdo verificada na segunda
metade do século XX no Brasil, indica que:

O modelo de desenvolvimento socioeconémico que comandou a urbanizagao
acelerada no Brasil produziu cidades muito fragmentadas, nas quais areas
centrais bem equipadas e reguladas convivem com precarias periferias e
favelas. Resultante da combinag¢édo entre mercados de terras especulativos,
sistemas politicos clientelistas, praticas elitistas de planejamento urbano e
regimes juridicos excludentes - que ainda afirmam os direitos individuais de
propriedade sobre o principio constitucional da funcao so6cioambiental da
propriedade e da cidade -, o processo de desenvolvimento urbano informal
nao é a excegao, mas sim a regra. Nao é mero sintoma de distorgdes do
modelo, mas trata-se do modelo em si mesmo. Trata-se de fenémeno
estruturante da ordem urbana brasileira, e como tal tem que ser enfrentado, ja
que, em formas variadas, tal processo de acesso informal ao solo e a moradia
tem aumentado a cada dia nas cidades grandes, médias e também nas
cidades pequenas.

Segundo esta mesma autora, a politica urbana, que trata das questdes da
moradia e zoneamento nas grandes cidades, tem contribuido recentemente
(segunda metade do século XX em diante) para a retirada das éareas “bem
equipadas” e a conseqliente marginalizagdo/segregacao dos individuos realocados
para as areas “distantes” da cidade, promovendo a visivel e cada vez mais “comum”
segregacao/exclusao socio-espacial.

O crescimento econémico e a dindmica populacional verificados no século

XX, principalmente no sudeste brasileiro, intensificaram a demanda por moradias

¢ A (tardia) industrializacao brasileira teve uma ascenséao répida devido a politica de substituicdo das
importagdes a partir da década de 1930 (FAUSTO, 2002, p. 216).
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neste periodo. Varios instrumentos legais e drgdos publicos® foram criados pelas
diversas instancias de governo para orientar a demanda por moradia nos centros
urbanos, além de centros de pesquisa universitarios e associagbes da comunidade
(ONGs, Cooperativas, Fundagbes etc.) que se preocupam com o problema
habitacional no Brasil.

O agravamento destes problemas fica proximo das administragdes municipais
e compete a elas soluciona-los ou alertar as instancias superiores de poder para
possiveis providéncias em conjunto e/ou assessoria técnica e liberacao de créditos.

De acordo com o Instituto Cidadania (2000, p. 40): “Nao se deve subestimar
(...) o enorme peso dos fatores que influenciam o PODER LOCAL. A politica
habitacional é parte fundamental, influencia e é influenciada pela politica urbana
estabelecida pelas Prefeituras”. Complementa ainda, que € nessa esfera de
influéncias que entram em cena os interesses que disputam e procuram determinar
0os investimentos publicos em infra-estrutura urbana gerando conseqlente
especulagdo imobilidria e deterioracdo das cidades (crescimento desordenado,
clandestino/ilegal e segregado).

Entende-se aqui que as acbes governamentais em relacdo ao déficit
habitacional devem ser realizadas sob a observagéao de:

e Oferta de moradias por meio de construcdo de conjuntos habitacionais
populares com crédito facilitado, respeitando-se o cadastro das familias de
acordo com sua faixa de renda (ou situagcdes emergenciais em decorréncia de
sinistros naturais) e tempo de residéncia na cidade para os sorteios e entrega
dos imdveis;

e Controle de ocupacdes irregulares: programas de preservagao de areas
suscetiveis a ocupacgao (criagdo de parques em areas verdes e fundos de
vales, por exemplo), sob a intengdo de controlar o fluxo migratorio e

propagacio de ocupagdes em areas de risco'’;

° Sistema Financeiro de Habitagcdo e Banco Nacional de Habitagao pelo Governo Federal no periodo
ditatorial; Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano de Séo Paulo — CDHU em 1989,
antiga CECAP - Caixa Estadual de Casas para o Povo em 1949, CODESPAULO - Companhia de
Desenvolvimento de Sao Paulo em 1981, e CDH — Companhia de Desenvolvimento Habitacional do
Estado de Sao Paulo em 1984 (CDHU, 20083).

Nao cabe aqui apresentar medidas e agbes politicas para solucionar o problema dos fluxos
migratérios, ja que esse problema afeta uma escala de interven¢éo governamental superior (estadual,
regional ou nacional) a escala proposta nesta pesquisa (municipal).
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e Execucdo de obras infra-estruturais e dotacdo de equipamentos publicos em
areas degradadas da cidade (agua, esgoto, coleta de lixo, asfalto, escolas,
postos de salde, seguranga etc.), que foram ocupadas desordenadamente e
nao apresentam padrdo urbanistico ou equipamentos urbanos basicos,
havendo ai a necessidade de acgdes conjuntas que assegurem a
regularizacao dessas areas junto a prefeitura;

e Remanejamento para conjuntos habitacionais populares quando, pelas
condigbes topograficas/geolégicas, apresentarem riscos a populagdo ou
insustentabilidade  ambiental (ocupagdo de encostas sujeitas a
deslizamentos/desmoronamentos, areas contaminadas, areas inundaveis,
reservas florestais, mananciais etc.);

¢ Incidéncia dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade para garantir a
funcdo social da cidade e da propriedade em terrenos ndo utilizados ou
subutilizados, bem como constru¢des ociosas que configurem reservas para

especulacao.

A aplicacdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, que serao
comentados adiante (Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU - progressivo no
tempo, parcelamento ou edificacdo compulsérios, desapropriagéo etc.), deve estar
ligada a legislacdo urbana do municipio (Zoneamento Ambiental, Plano Diretor etc.),
em que as areas suscetiveis a estes instrumentos devem ser delimitadas levando-se
em consideragdo a maximizacao do aproveitamento da densidade de equipamentos
publicos e infra-estrutura e a diminuicdo da necessidade de gastos publicos em
areas que crescem desordenadamente ou sob interesses alheios aos da
coletividade.

Quando as prioridades supracitadas forem realizadas na pratica, os
problemas referentes a demanda por moradia popular poderdo ser enfrentados de
maneira mais eficiente. Nao se trata de almejar um estado paternalista, nem mesmo
fantasiar solugbes que ndo tém a menor chance de se concretizar com a realidade
econdmica e social dos municipios brasileiros. Mas trata-se de uma meta a ser
alcancada com a adocdo de concepcdes de que a solucao das mazelas sociais
presenciadas nas cidades brasileiras pode obter sucesso se as acdes publicas

canalizarem seus investimentos a favor da coletividade e justica social.
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Diante de tais colocagbes, torna-se fundamental de que a questdo
habitacional dos municipios leve em consideragdo o déficit habitacional e promova
planos e agdes politicas visando integrar a populacdo marginalizada a sociedade,
respeitando os principios constitucionais previstos no Estatuto da Cidade.
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2. A POLITICA URBANA E O ESTATUTO DA CIDADE

Como ja foi apontado anteriormente, a politica urbana no Brasil passa a ter
maior autonomia pelos municipios apdés a Constituicao Federal de 1988 e pelo
Estatuto da Cidade de 2001, que determinam aos municipios a funcdo de gerir o
ordenamento e crescimento sustentaveis das cidades.

Para alicercar a discussao final deste capitulo, a respeito do Plano Diretor
como instrumento de promogédo das fungdes sociais da cidade e da propriedade,
esta segunda parte enfoca as diretrizes e instrumentos do Estatuto da Cidade
conjuntamente a uma discussdo de como promover o crescimento das cidades com
0 equilibrio de suas atividades econdomicas e a diminuicdo das mazelas sociais

presentes nos espacos urbanos.

2.1. As Diretrizes da Politica Urbana

Conforme discutido anteriormente, a questao urbana no Brasil apresenta na
sua histéria vicissitudes legais e tecnocraticas que dificultaram a elucidacdo de
planos e agbes governamentais para o crescimento ordenado das cidades. O
desenvolvimento econdbmico no decorrer do século XX, com avangos em alguns
momentos e recessdes em outros, provocou um inchago urbano com a migracao de
pessoas que almejavam melhorias na sua qualidade de vida e respectiva ascensao
econdmica nesse espago que se mostrara proeminente.

Para o Instituto Cidadania (2000, p. 38), existe no Brasil um novo padrao de
crescimento das cidades em que “a maior parte desse crescimento se da na periferia
urbana, ou seja, trata-se de uma expansdo homogénea da pobreza”, e que o
crescimento € proporcionalmente maior das cidades de porte médio em relagcdo as
grandes cidades e as metrépoles.

O crescimento (espacial e econémico) das cidades ocorreu e ainda ocorre
paralelo a uma negligéncia nos investimentos publicos coletivos, sem a preocupacao
em garantir a geracdo de emprego e renda e a inclusdo dos menos favorecidos na
sociedade. Essas condi¢gbes proporcionaram o crescimento ilegal e clandestino das

grandes e médias cidades brasileiras em que a referida parcela da populacéo,
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impedida de sua real inclusdo sécio-espacial, se obrigou a procurar nas periferias e

no trabalho informal o seu local de vivéncia e fonte de renda, respectivamente.

Na atual conjuntura brasileira, o trabalho assalariado formal ndo é o que
predomina; a producao industrial ja ndo é capaz de gerar empregos como no
passado; e o setor de servicos ndo tem a potencialidade que se acredita que
tenha. Num pais onde grande parcela da populacao esta excluida do sistema
de producdo, um dos reflexos da organizacdo econdmica vigente sdo os
espagos urbanos de ilegalidade e clandestinidade, o trabalho informal e a
concentracao de pobreza. Os espacos de desigualdade sdo produzidos como
reflexo de uma organizagcdo econémica que prioriza investimentos publicos
em areas prioritarias para a producdo, em detrimento do conjunto da
populagdo. (BRASIL, 2005, p. 37)

Para que se alcance o bem coletivo, as agdes politicas e o planejamento nao
devem estar focados somente no mercado imobiliario, do capital e das elites
fundiarias (BRASIL, 2005, p. 37), mas € necessario que se pense em planos que
contenham novos paradigmas de desenvolvimento urbano e que estejam em
conformidade aos interesses sociais da propriedade e da prépria cidade. Isto
também é defendido por Souza (2003, p. 60-61) na sua concepgdo de
desenvolvimento no sentido de uma “mudanca social positiva”, bem como na
proposta intersetorial de construgao da cidade.

Como aponta o Ministério das Cidades (BRASIL, 2005, p. 39):

Apenas politicas publicas intersetoriais podem transformar as precarias
condicdes de vida nas cidades. E preciso contar nesse processo com
organizacdo mais intersetorial e com disposicao politica, para efetivamente
romper com praticas fragmentadas, elaboradas por instancias
governamentais setorializadas.

A proposta desta pesquisa esta relacionada a questao habitacional contida no
planejamento e gestdo urbanos de um caso especifico, a cidade de Sorocaba. No
entanto, apontar a preocupacao globalizante dos setores que um Plano Diretor deve
conter é fundamental para que nédo se repita aqui 0 mesmo erro de direcionar o foco
dos problemas urbanos para um unico setor e ignorar que a premissa de construgao
de cidades democraticas (que respeitem a sua funcdo social). Assim, deve-se
considerar o conjunto de particularidades de cada espaco analisado.

E sob esta perspectiva de andlise que a delimitacdo da escala espacial para

estudar um item da politica urbana (a habitacdo popular) ficou direcionada ao
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municipio. Também a Constituicdo Federal (BRASIL, 1997, art. 182) e o Estatuto da
Cidade delegam aos municipios a funcdo de coordenar e executar propostas que
solucionem os problemas de ordem local em sua politica urbana, incluindo-se ai o

déficit habitacional e o crescimento desordenado e excludente das cidades.

No contato direto com os problemas locais, sob os olhos da populagéo, é que
essas propostas podem convergir. O local é a escala mais propicia para
identificar os problemas comuns e os diferentes interesses que podem
contribuir para a construcdo social pactuada. O Jocal é propicio ao
planejamento, a gestdo, ao monitoramento participativo € a apropriacao do
espaco urbano e do espago politico pela populagao. (BRASIL, 2005, p. 39-40)

Nado se nega aqui a importancia das atividades econf6micas, nem a
“emergéncia constante” de se reverter a crise sécio-econdmica dos municipios,
estados e nagdo, mas questiona-se a maneira com que 0S recursos gerados por
essas atividades séo revertidos para a populagdo por meio da coletivizagdo dos
investimentos publicos. Deve-se enfatizar que o desenvolvimento econémico é
imprescindivel para que se possa realizar o desenvolvimento social, mas que, no
entanto, em decorréncia de divergéncias politicas e empresariais, os investimentos
sociais coletivos sdo, na maioria das vezes, relegados a posteridade.

A “crise urbana” brasileira (denominada assim pela intensa urbanizacédo e
crescimento exacerbado e desordenado das cidades), atrelada as perturbacoes
politicas-ditatoriais do século XX, reforcou a idéia de que a solugdo para o
emaranhado de problemas localizados num espag¢o comum, a cidade, s6 poderia ser
alcangada se houvesse uma interagao entre as agdes publicas (gestao) e os 6rgaos
de planejamento que conseguiram, recentemente, forte amparo na legislagao
brasileira com a promulgagao do Estatuto da Cidade.

Segundo a Constituicdo Federal, cabe ao Poder Publico Municipal executar a
politica de desenvolvimento urbano, conforme diretrizes fixadas em lei, e tem por
objetivo “ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir
0 bem-estar de seus habitantes” (BRASIL, 1997, art. 182).

O Municipio, com base no artigo 182 e no principio da preponderancia do
interesse, é o principal ente federativo responsavel em promover a politica
urbana de modo a ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade, de garantir o bem-estar de seus habitantes e de garantir que a
propriedade urbana cumpra sua fungdo social, de acordo com os critérios e
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instrumentos estabelecidos no Plano Diretor, definido constitucionalmente
ggr)no o0 instrumento basico da politica urbana. (INSTITUTO POLIS, 2001, p.

E, portanto, atribuido ao Municipio & competéncia privativa para legislar sobre
assuntos de interesse social, suplementando as legislacdes federal e estadual no
que for necessario para atender as necessidades locais, promovendo o0
ordenamento territorial por meio de planejamento e controle, do parcelamento e da
ocupacdo e uso do solo urbano (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 30).

O Capitulo Il — artigos 182 e 183 — da Constituicdo Federal sobre Politica
Urbana, estabelece os instrumentos para a garantia, no ambito de cada municipio,
do direito a cidade, do cumprimento da funcdo social da cidade e da propriedade
(BRASIL, 2005, p. 12).

No intuito de ordenar o desenvolvimento urbano foi criada a Lei Federal n®
10.257, de 10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade (BRASIL, 2002):

O Estatuto da Cidade, Lei Federal n° 10.257 de 10 de julho de 2001,
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabelece
parametros e diretrizes da politica urbana no Brasil. Oferece instrumentos
para que o municipio possa intervir nos processo de planejamento e gestao
urbana e territorial, e garantir a realizagao do direito a cidade. (BRASIL, 2005,

p. 12)

O Estatuto da Cidade veio reforgcar o que ha muitos anos se questionava no
Brasil sobre uma legislacdo urbana especifica, e fortalece uma discussao
diferenciada no nivel das cidades, pela implantacdo plena das diretrizes e
instrumentos de politica urbana previstos nesta lei, que muitas vezes sao colocadas
de maneira paliativa ou totalmente negligenciadas nos planos municipais.

De acordo com o Ministério das Cidades:

Planejar o futuro da cidade, incorporando todos os setores sociais,
econdmicos e politicos que a compde, de forma a construir um compromisso
entre cidadaos e governos na diregcdo de um projeto que inclua todos, é o
desafio que o Estatuto da Cidade impbe a todos os Planos Diretores,
obrigatérios para cidades brasileiras [com populacdo superior a 20 mil
habitantes ou com interesses particulares de intervencdo urbanistica] até
2006. (BRASIL, 2005, p. 08)
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O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2002) € dividido em cinco capitulos, com
énfase na gestao (democratica - participagdo popular) e planejamento voltados ao
combate a especulacao imobilidria urbana e a segregacao/exclusdo socio-espacial: |
- Diretrizes Gerais; Il - Dos Instrumentos da Politica Urbana; Ill — Do Plano Diretor; IV
- Da Gestao Democratica da Cidade; e V - Disposi¢des Gerais.

Nesta pesquisa foi dada maior atencdo as Diretrizes e Instrumentos da
Politica Urbana propostos pelo Estatuto da Cidade e ao Plano Diretor, como
subsidios para estudar a questdo habitacional em Sorocaba que abrange,
principalmente, o envolvimento do poder publico municipal em desenvolver o
planejamento e a gestdo de forma que direcionem suas acdes as classes menos

abastadas desta cidade.

2.2. Os Instrumentos do Estatuto Da Cidade

Um dos principais desafios das cidades brasileiras € encontrar uma solugéao
para o controle do processo de expansdo das areas urbanas. Esse problema
apresenta-se com muito mais veeméncia nas cidades que tém passado por um
processo rapido de crescimento econémico, e que o fluxo populacional conduz para
uma concentracdo paralela da pobreza nas periferias (favelas, corticos, ocupacoes
irregulares etc.).

Concomitante a esse processo de periferizagdo ocorre também uma
sobrevalorizacao das areas mais qualificadas sobre o ponto de vista da localizacéo,
infra-estrutura e qualidade urbanistica pelos empreendedores imobilidrios, como

demonstra o Instituto Pdlis (2001, p. 64):

Este sistema, francamente apoiado por processos que geram sobreoferta de
terra e espaco construido para as classes médias e pelo imenso valor
estratégico da propriedade imobiliaria no pais tem provocado grandes
distorcbes na estrutura das cidades brasileiras, com areas centrais ociosas,
em contraste com periferias superadensadas e precarias. Além de
representar uma distribuicdo extremamente injusta dos recursos territoriais e
investimentos publicos, esse tipo de urbanizacao é prejudicial a toda a cidade.
O espraiamento e a expulsdo dos pobres rumo a periferia provocam
sobrecarga nos sistemas viario e de transportes publicos e requer infindaveis
ampliacdes da rede de infra-estrutura.
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O Capitulo Il do Estatuto da Cidade trata dos Instrumentos da Politica Urbana
que podem ser utilizados na perspectiva de fazer cumprir a fungédo social da cidade e
da propriedade, ou seja, promover uma Reforma Urbana em que haja o maximo
aproveitamento das edificagcbes e das areas dotadas de infra-estrutura, e que a
retencao a especulacao imobiliaria seja tarefa constante.

Muitos instrumentos urbanisticos sao citados na Secdo / do Capitulo Il do
estatuto da Cidade (BRASIL, 2002. pp. 27-29) que se referem a inducdo ao

desenvolvimento urbano, como:

I. Planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacgao do territério e de
desenvolvimento econémico e social;

Il. Planejamento das regibes metropolitanas, aglomeracbées urbanas e
microrregides;

[ll.  Planejamento municipal (plano diretor; disciplina do parcelamento, do uso
e da ocupacao do solo; zoneamento ambiental; plano plurianual; diretrizes
orcamentarias e orcamento anual. Gestdo orcamentaria participativa;
planos, programas e projetos setoriais; planos de desenvolvimento
econdmico e social);

IV. Institutos tributarios e financeiros (imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana-IPTU; contribuicdo de melhoria; incentivos e beneficios
fiscais e financeiros);

V. Institutos juridicos e politicos (desapropriacdo; serviddo administrativa;
limitagdbes administrativas; tombamento de imoéveis ou de mobiliario
urbano; instituicdo de unidades de conservacao; instituicdo de zonas
especiais de interesse social; concessao do direito real de uso; concessao
de uso especial para fins de moradia; parcelamento, edificagdo ou
utilizagdo compulsoérios; usucapiao especial de imoével urbano; direito de
superficie; direito de preempgéo; outorga onerosa do direito de construir e
de alteracdo de uso; transferéncia do direito de construir; operacoes
urbanas consorciadas; regularizagao fundiaria; assisténcia técnica e
juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos;
referendo popular e plebiscito);

VI. Estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de
vizinhanga (EIV).

Para Maricato (2001, p. 106), a grande novidade entre os instrumentos
citados anteriormente é a assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades
e grupos sociais menos favorecidos. Embora ja existentes na Constituicdo de 1988,
esses instrumentos prometem reavivar o0 acesso a lei e a cidade sobre as pessoas

que ha muito é ignorada pelos poderes publicos.
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Além dos j& citados anteriormente, colocam-se como indutores do
desenvolvimento urbano outros instrumentos que complementam o Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2002, pp. 29-44):

Secéo Il — Parcelamento, edificagdo ou utilizacdo compulsérios;
Secéao Il - IPTU Progressivo no Tempo;

Secao 1V — Desapropriagdo com pagamento em titulos;
Secdo V — Usucapiao Especial de Imével Urbano;

Secédo VI - Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia;
Secéo VIl —Direito de Superficie;

Secéo VIl — Direito de Preempcao;

Secdo IX — Outorga Onerosa do Direito de Construir;

Secdo X — Operagoes Urbanas Consorciadas;

Secao Xl — Transferéncia do Direito de Construir;

Secéo XII —Estudo de Impacto de Vizinhancga.

Maricato (2001, pp. 95-96) demonstra a importancia dos instrumentos
estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, mas enfatiza também que anteriormente a
esta lei outros instrumentos ja permitiam um desenvolvimento urbano “equilibrado”.
Para esta autora, a perseguicdo e o aperfeicoamento de novos instrumentos sao
sempre bem-vindos, no entanto, a questdo técnica ndo € ou ndo deveria ser a

preocupagao central:

Esses e outros instrumentos existentes tém a orientacdo de sua aplicagao (ou
suspensao de sua aplicacdo) dada pela correlacao de forcas: o solo criado, a
contribuicdo de melhorias (que data da década de 1950), a transferéncia de
potencial construtivo, o direito de preempgdo, o direito de superficie, o
tombamento, as operagdes urbanas. Nenhum instrumento é adequado em si,
mas depende de sua finalidade e operagdo. Nenhuma virtualidade técnica
substitui o controle social sobre essa pratica. (MARICATO, 2001, p. 96)

O Instituto Pdlis (2001, p. 65-97) agrupou os instrumentos do Estatuto da
Cidade de acordo com as suas potencialidades e finalidades de aplicacéo, e indicou
as seguintes analises sobre os mesmos, que aqui também foram confrontadas com

a proposta e discussao de outros autores sobre o tema.

1° - Parcelamento, Edificagdo ou Ultilizagdo Compulsdrios; IPTU Progressivo no
Tempo,; Desapropriacdo com Pagamento em Titulos; Consorcio Imobiliario.

Segundo o Instituto Pélis (2001, p. 65), estes instrumentos, se bem aplicados,
podem promover uma Reforma Urbana que garanta a fungéo social da cidade e da
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propriedade. A idéia central desses instrumentos € induzir a ocupagdo e
aproveitamento de iméveis sub-utilizados ou nédo utilizados, em que a infra-estrutura
urbana ja existente viabilize a urbanizagao e o povoamento dessas areas.

A aplicagédo desses instrumentos também diminuiria um problema comum nas
cidades brasileiras, que é a “expulsdo” das pessoas de baixa renda do centro da
cidade para as “franjas periféricas”, onde a caréncia de infra-estrutura resulta em
maiores gastos nesse setor aos poderes publicos.

Sabe-se da dificuldade e da morosidade em aplicar o IPTU Progressivo no
Tempo. No entanto, o Parcelamento, Edificacao ou Utilizagdo Compulsérios podem
agir no sentido de aproveitar a infra-estrutura das 4areas mais adensadas das
cidades, sem que haja aumento dos gastos publicos. Caso a ndo-utilizacdo dos
imoveis permaneca, se fara necessaria a aplicacao da desapropriacao.

E evidente que a aplicacdo do IPTU Progressivo no Tempo ndo deva se
configurar em mais uma maneira de aumentar a carga tributaria, mas deve se
caracterizar como um instrumento que estabelegca parametros e defina valores
apropriados para que se esclaregam as condi¢cdes de ociosidade e sub-utilizagéo a

serem associadas a especulagdao, como demonstra Souza (2003, p. 226, 230):

Em planejamento e gestédo urbanos, os tributos ndo interessam sob o &ngulo
estritamente fiscal (...). Tao ou mais importante é, na verdade, a
extrafiscalidade dos tributos, isto é, a sua capacidade de permitirem que
outros objetivos que ndo somente o de arrecadacao sejam perseguidos — seja
o desestimulo de praticas que atentem contra o interesse coletivo (...), seja a
promocao de redistribuicdo indireta de renda, sejam a orientacdo e o
disciplinamento da expansao urbana, seja, ainda, o incentivo a determinadas
atividades.

O Consércio Imobiliario se caracteriza pela viabilizacdo de empreendimentos
pelo Poder Publico em que o proprietario concede o direito do seu imovel a
municipalidade e recebe, como pagamento, unidades habitacionais com valores
referentes ao valor do seu imével antes das benfeitorias.

Ja a Urbanizacdo e Utilizagdo Compulsérios dependerdo da eficiéncia das
acOes publicas para cobrar dos proprietarios dos imdveis ociosos a sua utilizagao
adequada aos padrdes urbanisticos de ocupagao pré-estabelecidos no Plano Diretor
para cada area/zona da cidade.
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2° - Outorga Onerosa do Direito de Construir; Direito de Superficie.

Segundo a definicdo de Souza (2003, p. 233), o “Solo Criado” € 0 nome
popular do instrumento chamado de Outorga Onerosa do Direito de Construir, ou
seja: “Em sentido genérico, pode-se definir o solo criado como sendo a criagdo de
areas adicionais de piso utilizavel ndo apoiadas diretamente sobre o solo. (...) E a
criagcéo de piso artificial”.

Para ilustrar a aplicabilidade do solo criado, Souza (2003, pp. 233-234; 224)
apresenta um modelo (FIGURA 4), em que a Outorga Onerosa do Direito de
Construir podera ser cobrada a partir da area criada que ultrapassar a area que
poderia ser construida diretamente no solo. No exemplo, em um terreno com
1000m?, e um prédio de 12 pavimentos com 250m? de area construida por andar,
esse tributo poderia ser cobrado a partir do 5° ardar até o dltimo (12%), que
corresponderiam a superacao da area construida (total, AC) a taxa de ocupacao
(TO) e & area do terreno (coeficiente de aproveitamento, CA)"".

Deve-se frisar que o Coeficiente de Aproveitamento (CA) pode ser estipulado
diferentemente nas varias areas/zonas que compdem o Zoneamento da Cidade e o
proprio Plano Diretor. Isto com a intencdo de maximizar a ocupacao de algumas
areas com o estimulo a verticalizag&do ou inibicdo do adensamento populacional de
outras 4reas da cidade com a construgdo de casas, sobrados ou prédios com
poucos pavimentos.

De toda forma, o Solo Criado e o Direito de Superficie regulamentaram a
separacao entre o direito de posse (propriedade) e o direito de construir sobre um
terreno, ou seja, “ter a propriedade de um terreno nao significa um poder ilimitado
sobre ele” (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 67).

Esta € uma maneira de garantir o uso adequado e ordenado do espaco
urbano, seja ele correspondente a superficie, subsolo ou espaco aéreo. Assim como
“o loteador é obrigado a entregar ao poder publico as areas destinadas ao sistema

viario, equipamentos publicos e lazer, igualmente o criador de solo devera oferecer a

" 5 Area construida (total) (AC): também denominada drea edificada (total), consiste na soma das
areas de todos os pavimentos de uma edificagao.

> Taxa de Ocupacdo (TO): é a relagdo entre a &rea da projegdo horizontal da edificagdo (ou
edificagbes caso haja mais de uma edificagéo no mesmo terreno) e a area total do lote ou da gleba.

> Coeficiente de Aproveitamento (CA), também chamado de Indice de Aproveitamento do Terreno
(IAT): relacdo entre a area construida (total) (AC) e a area total do lote ou gleba (AT). Portanto,
CA=AC/AT. (SOUZA, 2003, pp. 221-222)
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coletividade as compensagbes necessarias ao equilibrio urbano reclamado por solo
adicional” (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 69). O adensamento urbano e populacional
causado pela “criacdo de solo” (verticalizagdo) causa uma maior utilizagdo da infra-
estrutura urbana local.

FIGURA 4: Area total, taxa de ocupacio e coeficiente de aproveitamento.

Lot

2

Legenda:

A = Lote (area total do lote, AT).

B = Projegéo horizontal da edificag&o.

B1 + B2 + ... Bi2 = Area construida (total) (AC).
X = Altura maxima permitida (gabarito).

FONTE: SOUZA, 2003, p. 224.

A Lote (area total do lote, af) B1 Projegdo horizontal da edificagao
B‘] + B2 s B12 Area censtruida (total) (2¢)

X Altura maxima permitida (gabarito)

A limitacdo do direito de propriedade permite a democratizacao do espaco
urbano uma vez que cerca, de certa forma, as agdes especulativas. A legislacao
federal referente a Politica Urbana promove algumas restricbes ao direito de
propriedade para atuar como um instrumento, regulamentado nos Planos Diretores
Municipais, que garanta o exercicio deste direito obedecendo a sua fungéo social
(CARDOSO, 2003, p 31).

Para Ribeiro e Cardoso (2003, p. 125), “um dos objetivos fundamentais da
regulagédo social do uso do solo é o controle da chamada especulagao imobiliaria”.
Eles acrescentam a discussdo acerca deste tema as definicbes de lucro da

incorporacao e o lucro da construcao:
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O incorporador é o agente que, comprando o terreno e detendo o
financiamento para a construgdo e comercializagdo, decide sobre 0 processo
de producgao, definindo a localizagéo, as caracteristicas gerais do produto, seu
preco etc. Este capital apresenta claras caracteristicas de um capital
mercantil. J4 a atividade de construcédo se caracteriza pela produgcao material
da edificacao, tratando-se ai portanto, de um capital que se reproduz na
esfera da producao. (RIBEIRO e CARDOSO, 2003, p. 127)

Nem sempre o incorporador'? esta dissociado da construgdo, no entanto, o
que se enfatiza com essa distingdo € o ganho do incorporador quando se acrescenta
um sobre-valor no preco do imével quando este esta incluido numa situa¢do de solo
criado. O que n&o se deve confundir € o lucro obtido com a construgdo em si e 0
lucro proveniente do acréscimo ao valor da terra pelo solo criado, que é definido pelo
incorporador.

A preocupacdo de se apontar os indices de Coeficiente de Aproveitamento
(CA) e Taxa de Ocupacdo (TO) no Plano Diretor e no Zoneamento Urbano se
justifica na perspectiva de inibir um crescimento vertical da cidade em areas onde o
preco dos terrenos e a taxa pelo solo criado s&o menores, ou seja, se nao houver
um correto apontamento desses indices nas diferentes areas/zonas de ocupacao da
cidade, corre-se o risco de estimular indiretamente a expansao desordenada de

edificios nas areas em que a ocupacao deveria ser somente horizontal.

3° - Operacgoes Urbanas Consorciadas.

Este instrumento pode ser aplicado em areas pré-definidas pelo Plano Diretor
em que algumas mudangas estruturais em algumas areas da cidade sejam
necessarias, como urbanizagdo ou melhorias em areas degradadas ou adequar o
adensamento urbano as normas de qualidade ambiental ou crescimento urbano
ordenado. Entretanto “o objetivo do instrumento das operacbes urbanas é viabilizar
intervengdes de maior escala, em atuagdo concertada entre o poder publico e os
diversos atores da iniciativa privada” (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 84).

2 Ribeiro (1997, pp. 92-93) define os agentes imobiliarios da seguinte maneira: 01) Agentes
Promotores: sdo os que mobilizam e coordenam a constituicdo dos fatores de produgdo necessarios
a edificagdo do imével e a sua comercializagdo; 02) Agentes Financeiros: sao aqueles que
proporcionam aos promotores 0S meios necessarios a produgao das unidades; 03) Agentes
Incorporadores: sdo identificados como podendo ser: investidores imobiliarios; os incorporadores
definidos na Lei n® 4.592/64; as cooperativas habitacionais; as instituicbes de previdéncia e
assisténcia social, como as do Banco do Brasil, Clubes Militares, de funcionarios publicos e outras; as
fundagdes, as CEHABs (Companhias Estaduais de Habitagédo); as sociedades de economia mista.
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Ribeiro (2003, p. 17) discorre sobre a possibilidade de se criar um “fundo
publico” em que o poder publico se instaura como o mediador da acumulagéo
privada da riqueza e busca compatibilizar os interesses privados com as
necessidades coletivas: “E a instauracdo de um conjunto de mecanismos,
instituicoes pressupostos e condicdes de gestdo dos interesses gerais através do
qual se passou do capitalismo concorrencial, fundado exclusivamente no jogo cego
da competicdo dos interesses privados, para um capitalismo caracterizado pela
previsibilidade”.

As decisdes publicas na organizacao e “construcdo” das cidades sdo também
responsaveis pela manobra entre as necessidades da grande massa da populacédo
menos favorecida e a ganancia que em grande parte acompanha as iniciativas dos

empreendimentos privados.

4¢ - Direito de Preempg¢é&o.

Este instrumento trata-se da preferéncia por parte do poder publico na
aquisicao de terrenos que podem ser utilizados para o uso coletivo ou em projetos
especificos.

Neste caso também é necessario que o Plano Diretor aponte as areas/zonas
onde esse instrumento pode incidir, preferencialmente nas é&reas de rapida
urbanizacao e crescimento da cidade em que a agao do poder publico tem que ser
constante para se evitar um crescimento desordenado e aumento da precariedade

por servigos e equipamentos publicos.

5° - Transferéncia do Direito de Construir

A principal intengao deste instrumento é garantir a preservagao de imoveis ou
areas de grande valor histérico, cultural ou ambiental sem que haja uma
onerosidade eminente sobre o proprietario.

De acordo com o Instituto Pdélis (2001, p. 76):

Este instrumento foi concebido de modo a permitir que os proprietarios de
imoveis a serem preservados fossem compensados pelo fato de que em seus
imoéveis o coeficiente ou densidade basicos estabelecidos para o territério
urbano nao podem ser atingidos sob pena de comprometer o objetivo da
preservacao de imoveis de interesse historico, paisagistico ou ambiental. No
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Estatuto esta prevista também a hipdtese de transferéncia para os casos de
regularizagao fundiaria e programas de habitagdo de interesse social.

Deve-se ressaltar a viabilidade da Transferéncia do Direito de Construir que
podera ocorrer se houver necessariamente a participacdo do poder publica na
averiguacgao e participacao do proprietario em algum programa de preservagao com

laudo técnico aprovando a sua realizagéo.

6° - Usucapiao Especial de Imével Urbano.

O objetivo deste instrumento é conceder o direito de uso aquele que possuir
como sua area ou edificacdo urbana de até 250m?, por cinco anos ininterruptos e
sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, desde que nao seja
proprietario de outro imével urbano ou rural (BRASIL, 2002, p. 32).

A Medida Proviséria n® 2.220 de 04 de setembro de 2001 (BRASIL, 2001)
amplia a Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia em imdveis publicos,
resguardadas as mesmas disposicdes do artigo que estabelece a Usucapido
Especial de Imovel Urbano no Estatuto da Cidade.
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3. O PLANO DIRETOR

A politica urbana brasileira tem sua inspiragao inicial nos modelos franceses
em que a necessidade de organizacdo e otimizagdo do espago urbano caberia as
instituicbes criadas para essa finalidade (SOUZA 1995, p. 119-120). Para essa
concepgao de politica urbana haveria a combinagdo entre o planejamento territorial
(Aménagement du Territoire) e os planos diretores (Plans d’'urbanisme) em que:

(...) nos primeiros, tratava-se de lidar com a espacializagdo das politicas
governamentais, as regionalizagées, o planejamento regional e as politicas de
descentralizagdo (urbana e industrial). J& com os planos diretores [Plans
d'urbanismel], procurava-se dar continuidade e ampliar a preocupagéo com os
processos de gestdo da cidade, elaborando planos, implantando sistemas de
planejamento, de cadastro, revendo os sistemas tributarios. (SOUZA, 1995, p.
120)

Entretanto, no Brasil a politica urbana desde sua origem esteve associada, de
forma direta ou indireta, aos interesses principalmente das politicas direcionadas as
areas econOmicas (plantas industriais e vilas operarias, tributagdes etc). Isto reuniu,
numa mesma preocupacao, elementos de ordem econémica e social na organizacao
da crise urbana (SOUZA, 1995, p. 120).

Ao longo da historia do planejamento urbano no Brasil, varios termos foram
usados para definir as agées do governo junto ao desenvolvimento e crescimento
urbanos, principalmente na tentativa de se “criar” um novo substantivo que desse a

impressao de mudancgas e melhorias nas agoes.

Esvaziado de seu conteldo e reduzido a discurso, alteram-se os conceitos
de “plano” e “planejamento”. O planejamento urbano no Brasil passa a ser
identificado como atividade intelectual de elaborar planos. Uma atividade
fechada dentro de si propria, desvinculada das politicas publicas e da agéo
concreta do Estado, mesmo que, eventualmente, procure justifica-las. Na
maioria dos casos, entretanto, pretende, na verdade, oculta-las. (VILLAGCA,
1995, p. 222)

A tecnologia empregada nos planos passou a ser demasiadamente
valorizada, mesmo que muitas das vezes ela ficasse engavetada e nao tivesse as
suas propostas, que de certa forma demonstravam “boas inteng¢des”, efetivadas. Os
6rgaos publicos responsaveis pelo planejamento se apresentavam desvinculados da
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gestao urbana e, dada essa atividade equivocada entre gestores publicos e agentes
do planejamento, que o planejamento e o trabalho do planejador em geral, por muito
tempo ficaram desacreditados (VILLACA, 1995, p. 222).

A elaboracdo dos PDs ainda mantém a caracteristica de pertencer ao meio
técnico-académico, presente nas entidades de assessoria, nas associacdes
profissionais, ou nos centros de pesquisa universitarios, que ira tomar para si
a defesa das bandeiras do campo popular, participando como atores
privilegiados. (CARDOSO, 20083, p. 34)

As politicas publicas municipais deveriam se orientar na tentativa de minimizar
a distancia ou a separagdo que mantém entre a gestdo e os movimentos sociais,
como demonstra Lojkine (2003, p. 32). A elaboracdo e a luta pela melhoria das
condigbes da vida da populacdo e o ordenamento urbano ficam a critério dos
agentes responsaveis pelo planejamento e gestdao publica, e ndo diretamente nas
maos dos que serdo diretamente afetados pelas intervencbées urbanisticas, a
populagao, distanciando a idéia da gestao e planejamento participativos.

A questao urbana, que por muito tempo foi controlada e organizada por uma
legislagéo federal centralizadora, passa a ter mais autonomia e eficacia quando os
meios legais se flexibilizam e permitem que as acbes politicas estejam mais
proximas de seu alvo, a cidade.

Como ja foi comentado, a politica urbana passa a partir de 1988, com a
promulgacdo da nova Constituicdo Federal, a ser de responsabilidade dos governos
municipais, devendo estes obedecerem alguns critérios provenientes dos governos
federal e estadual, mas com autonomia para gerir e adequar os parametros da
politica urbana de acordo com as suas peculiaridades.

A preocupacao e a necessidade de se manter a fungdo social da cidade e da
propriedade, principalmente com a promulgacéo do Estatuto da Cidade em 2001 que
passa a nortear a politica urbana, deve ser também a orientagdo — ndo somente de
maneira demagodgica e paliativa, mas eficiente e justa — para que 0s municipios
sigam principalmente na elaboracdo de seus Planos Diretores, entendidos como o
principal instrumento de organizagdo do espaco urbano.

Ha cerca de trés décadas que o Brasil incorporou de maneira generalizada na
sua politica urbana municipal a pratica do planejamento, que era realizada por meio

dos zoneamentos que se limitavam a dividir, ja desde aquela época, os conjuntos do
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territério municipal sobre os quais deveriam ser aplicados parametros de uso e

ocupacao especificos:

No Brasil, a institucionalizacdo do planejamento urbano nas administragcdes
municipais se disseminou a partir da década de 70, com a missao de
promover o desenvolvimento integrado e o equilibrio das cidades, em um
contexto de explosdo do processo de urbanizagdo. A concepcao de
planejamento urbano entdo em vigor correspondia a idealizagdo de um
projeto de cidade do futuro — o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado,
que seria executado ano a ano até chegar-se a um produto final (0 modelo de
cidade desejada). (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 40)

O planejamento baseado na evolug¢ao do préprio plano ao passar dos anos e
a crendice na consequente melhora da qualidade das cidades (sob o ponto de vista
do desenvolvimento urbano de maneira geral), resultou no desenvolvimento de uma
visdo exageradamente tecnocratica na legislagdo urbanistica. Esta idéia se reflete
até nos dias atuais, onde se pode observar planos que priorizam somente a questao
do zoneamento e ndo o desenvolvimento social e econdmico da cidade como um
todo, como prevé o Estatuto da Cidade. O planejamento urbano permitiu por muito
tempo (e ainda permite) que o zoneamento significasse um instrumento legal de
oficializacao da exclusdo socio-espacial no interior das cidades brasileiras e facilitou
0 avancgo da especulagao imobiliaria nesses espacos.

O agravamento dos problemas neste tipo de planejamento que prioriza o
zoneamento excludente ocorre por razdo da dissonancia entre os institutos de
planejamento e a administragcdo publica. Os planos sado constantemente elaborados
de acordo com certos “padroes”, mas, por questdes politicas e empresariais, nao
sdo colocados em pratica para o beneficio da totalidade da populacdo, como
demonstra o Instituto Pdlis (2001, p. 41):

O isolamento do planejamento e sua separacao da esfera da gestao provocou
uma espécie de discurso desconexo nas administracdes — de um lado os
planos reiteravam os padrdes, modelos e diretrizes de uma cidade
racionalmente produzida, de outro o destino da cidade era negociado, dia a
dia, com os interesses econémicos, locais e corporativos.

A Constituicdo de 1988 em seu artigo 182, paragrafo 1° que trata da politica
urbana (BRASIL, 1997), posteriormente reforcada pelo Estatuto da Cidade em seu

artigo 41, inciso | (BRASIL, 2002), tornou obrigatério o Plano Diretor para os
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Municipios com mais de 20 mil habitantes. O PD foi definido como o “instrumento
basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana”, meio de expressao das
“exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade”, e como parametro para
assegurar a funcédo social da propriedade (ROLNIK e SAULE JUNIOR, 1997, p. 25).
Ja a Constituicao do Estado de Sao Paulo, no paragrafo 1° do artigo 181, prevé a
elaboragao do Plano Diretor para todos os municipios, independente do nimero de
habitantes ou vocacdo econémica municipal (SAO PAULO, 2002).

Por mais que a legislagdo brasileira sofra transformacdes benevolentes a
sociedade, € perceptivel, nos estudos de caso e relatos de muitos pesquisadores e
atores sociais, a falta de aplicabilidade ou a ineficacia dos instrumentos e da prépria
lei na integra. Véarios sdo o0s interesses e prioridades nas politicas publicas,
principalmente na area social, que acabam desviando ou burlando os planos e os
termos legais que deveriam determinar as acdes governamentais para as diversas
areas, deixando clara a predominédncia dos interesses econdmicos sobre as
necessidades sociais. E neste sentido que as discussdes acerca da Reforma Urbana
deixaram o foco da legislacdo e passou a questionar a aplicacdo da lei em fatos

concretos.

A politica de desenvolvimento urbano estabelecida pelo Municipio no Plano
Diretor, que néo tiver com prioridade atender as necessidades essenciais da
populagdo marginalizada e excluida das cidades, estara em pleno conflito
com as normas constitucionais norteadoras da politica urbana, com o sistema
internacional de prote¢éo dos direitos humanos, em especial com o principio
internacional do desenvolvimento sustentavel. (INSTITUTO POLIS, 2001, p.
47)

A propria nogdo de desenvolvimento sustentavel'

deu espago a algumas
reformulagées em que o foco central das politicas publicas deve estar voltado ao
crescimento das cidades e a concentracdo dos problemas ambientais nesses
espacos. A idéia de desenvolvimento sustentavel, neste caso, passa a ter como
centro das preocupacdes o direito das pessoas humanas em ter uma vida saudavel
e produtiva em harmonia com a natureza em com O ambiente em que vivem

(INSTITUTO POLIS, 2001, p. 47). Entende-se nessa concepgdo que ndo é possivel

'3 A idéia de desenvolvimento sustentavel e as questdes voltadas a Ecologia passaram a ser muito
preconizadas nos anos 1980 e 1990, em decorréncia dos problemas e impactos ambientais que se
alarmaram pelo mundo todo, com o avanco descontrolado das atividades industriais e a falta de
atengao para as transformagdes ocasionadas na natureza.
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promover o desenvolvimento sustentdvel ao meio ambiente sem tratar da questao
social dos menos favorecidos da sociedade'.

De acordo com o Ministério das Cidades, o objetivo fundamental do Plano
Diretor € estabelecer como a propriedade cumprird sua fungéo social, de forma a
garantir o acesso a terra urbanizada e regularizada, reconhecer a todos os cidadaos
o direito a moradia e aos servigos urbanos. Nesta perspectiva, o Plano Diretor, deixa
de ser um mero instrumento de controle do uso do solo, como proposto ha muito
tempo nos zoneamentos, para se tornar um instrumento que introduz o
desenvolvimento sustentavel das cidades brasileiras, na concepgdo de promover a
melhoria da qualidade de vida dos menos abastados e consequientemente melhorar

a qualidade ambiental.

Para isso, por exemplo, é necessario que assegure espacos adequados para
a provisdo de novas moradias sociais que atendam a demanda da populagéao
de baixa renda; que preveja condicbes atraentes para micro e pequenas
empresas — itens vitalmente importantes para que haja crescimento urbano
equilibrado; para que se evite ocupacgao irregular e informal do territério do
municipio; e outros. (BRASIL, 2005, p. 15)

O Projeto Moradia (INSTITUTO CIDADANIA, 2003, p. 42) propde algumas
diretrizes para a elaboracdo de uma politica urbana eficiente para o ordenamento
das cidades e a manutencgao de sua funcéo social:

e Politica fundiaria e imobiliaria — instrumentos urbanisticos para a regulacao
do mercado e a promocdo de moradia social ou lotes — visando a
ampliagdo da oferta de terra urbanizada;

¢ Planejamento Urbano — Politica Nacional Territorial, Planos Estaduais
Regionais, Planos Metropolitanos, Planos de Ac¢do e Planos Setoriais
priorizando o interesse social e a sustentabilidade ambiental;

¢ Programas Habitacionais;

" Compartilha-se aqui a idéia que é defendida pelo Instituto Poélis (2001, p. 47) a respeito de
desenvolvimento sustentavel no espago urbano que diz respeito primeiramente a melhoria na
qualidade de vida da populagdo de baixa renda, pois acredita-se que boa parte da populagdo
marginalizada que, por falta de opgao, acaba ocupando areas de preservagao, se fosse assistida de
maneira digna pelos agentes publicos, nao contribuiria para a degradagéo das areas verdes ou zonas
de conservagado ambiental reservadas pelos Planos Diretores e Zoneamentos Municipais.
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¢ Melhoria das condi¢des de habitabilidade: urbanizacao e saneamento das
favelas e periferia urbana, recuperacdo de bairros degradados e de
habitacdo coletiva, prevengao e recuperacao de areas de risco submetidas
a enchentes e desmoronamentos, reforma e ampliacdo das moradias
existentes;

¢ Produgéo de novas moradias;

¢ Propostas de saneamento;

¢ Propostas de transporte.

Dentre as propostas acima apresentadas, se aplicam intrinsecamente a esta
pesquisa a andlise das que orientam o poder publico municipal na organizacdo do
espaco urbano como agente regulador e promotor da funcao social da propriedade e
da cidade. Ou seja, acredita-se numa politica urbana que priorize a congruéncia
entre o planejamento e a gestdo e que seja direcionada aos problemas,
principalmente da falta de moradia e melhorias nas ja existentes. O planejamento
deve visar, portanto, o interesse social da cidade, e ndo a fragmentacdo da mesma
em classes sociais sob auspicios da especulacido imobilidria e da subutilizacdo da
propriedade urbana.

Cardoso (2003, p. 38) acrescenta alguns principios dos PDs que aparecem
agregados ou que podem perfeitamente servir como complementos aos ja citados
anteriormente pelo Instituto Cidadania (2003, p. 42):

e Controle da densidade populacional;

e Geragao de recursos para o atendimento da demanda de infra-estrutura e
de servigos publicos;

e Garantia de uso compativel com as condi¢des de infra-estrutura, e com a
preservacao do meio ambiente e do patrimonio histérico e cultural;

e Atendimento as possibilidades de utilizacdo adequada dos recursos
naturais disponiveis;

e Garantia de seguranca e saude dos usuarios e da vizinhanga;

¢ (Criagao de areas sob regime urbanistico especifico.
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Varios sdo os instrumentos legais que determinam as diretrizes para o
crescimento, ordenamento e desenvolvimento urbanos, dentre eles destacam-se o
Plano Diretor, o Macrozoneamento Ambiental e a Lei Organica Municipal,
amparados pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 e pelo
Estatuto da Cidade.

Vale destacar também que, como ja foi comentado anteriormente, o Estatuto
da Cidade, de maneira clara, sintética e objetiva, ampliou a agdo do municipio na
organizacdo do espaco urano e delegou a este, por meio da realizagcao do Plano
Diretor, a tarefa de fazer cumprir os instrumentos legais que possibilitem a equidade

no tratamento da politica urbana perante a populacao.

Apo6s 11 anos de tramitagcao legislativa, foi aprovado o Projeto de Lei 5788
denominado Estatuto da Cidade, condi¢cdo necessaria para que 0s municipios
possam implementar uma politica fundidaria bem como planejar seu
crescimento. Essa lei define principios, objetivos, diretrizes e instrumentos de
gestao urbana delegando aos municipios e a seus planos diretores a tarefa
de definir, no ambito da cidade, as condicbes de cumprimento da fungéo
social da propriedade e da prépria cidade. (SOARES, 2003, p. 82)

E notério que a legislacdo federal evoluiu no sentido de promover a
democratizagdo no tratamento da politica urbana. No entanto, a questao central da
andlise sobre as politicas publicas atualmente ndo é mais a busca ou a construgéao
de um aparato legal que direcione o desenvolvimento das cidades, mas, mesmo
longe de se alcancar a perfeicdo dos termos legais, a preocupagdo deve-se
centralizar na fiscalizacao e andlise sobre o que os gestores publicos estao fazendo
para que as propostas que regem a politica urbana sejam aplicadas em prol da
coletividade, inclusive suas propostas de intervencao publica sobre o espaco urbano
apontadas nos Planos Municipais.

Souza (2003, p. 32) aponta para os problemas da maquina publica alienada
por interesses mercaddfilos, em que a gestao e o planejamento urbanos, dominados
pelo planejamento de facilitagdo, passam a ser um instrumento de favorecimento,
com a disseminagao da especulagdo imobiliaria em detrimento do acesso ao imével
urbano a uma determinada parcela da sociedade':

"> De acordo com Souza (2003, pp. 31-32) : “(...) o planejamento regulatdrio (regulative planning) e o
planejamento pautado em investimento publicos (public-investiment-planning) comegam, jA nos anos
70, e em velocidade acelerada a partir da década seguinte, a ceder terreno em favor de formas mais
‘mercadofilas’ de planejamento, mais proximas da légica da gestdo (e dos interesses imediatos do
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(...) longe de apenas acompanhar e tentar mimetizar o mercado, aqui o
planejamento serve para estimular a iniciativa privada, oferecendo-lhe
numerosas vantagens e regalias, de isencoes tributarias a terrenos e infra-
estrutura subsidiados, de informagdes vitais a suspensdo ou abolicido de
restricoes de usos impostas por zoneamentos para determinadas areas.

E evidente que ndo é s6 na escala do planejamento que ha o desvio de
interesses sobre a questdo urbana. Num pais subdesenvolvido como o Brasil, em
que a corrupgao e a desatencado as desigualdades sociais convivem paralelamente
(para nao dizer sobre as parceiras e coalizbes partidario-politico-empresariais), a
realizacdo das fungdes sociais propostas na legislagdo nacional e em outras esferas
de poder, parece estar cada vez mais distante de acontecer. Isto prejudica, inclusive,
a concretizacdo da democracia no pais, ja que a participacao politica da sociedade
se limita ao alto escaldo dos agentes politicos e econbémicos e alguns grupos
organizados da sociedade civil, tendo este uma participacao direta em proporcao
bem menor que a dos demais.

O planejamento e a gestdao devem sempre se objetivar na busca de solugdes
para amenizar as disparidades que assolam a sociedade brasileira e favorecem a
concentragdo de riquezas, ao mesmo tempo em que limitam as possibilidades de
crescimento/desenvolvimento socio-econdmico das massas populares.

Souza (2003, p. 46), baseado em sua experiéncia profissional e na sua
ideologia de construgdo de uma sociedade autbnoma e menos desigual, define o
planejamento e a gestdo urbanos da seguinte maneira:

(...) Planejamento e gestdo ndo sdo termos intercambiaveis, por possuirem
referenciais temporais distintos e, por tabela, por se referirem a diferentes
tipos de atividades. (...) O planejamento € a preparacao para a gestao futura,
buscando-se evitar ou minimizar problemas e ampliar margens de manobra; e
a gestao é a efetivagdo, ao menos em parte (pois o imprevisivel e o
indeterminado estdo sempre presentes, 0 que torna a capacidade de
improvisacao € a flexibilidade sempre imprescindiveis), das condi¢cdées que o
planejamento feito no passado ajudou a construir. Longe de serem
concorrentes ou intercambiaveis, planejamento e gestdo sao distintos e
complementares.

capital privado) que da de um planejamento de longo alcance: o planejamento subordinado as
tendéncias de mercado (denominado, sinteticamente, de trend planning desde os anos 70), o
planejamento de facilitagdo (leverage planning) e o planejamento de administragdo privativa (private-
management-planning)”.
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Vitte (2003, p. 232-233) define a gestédo publica como a “situagdo em que o
Estado assume seu papel de gestor e articulador de politicas publicas por meio de
instancias politico-administrativas”. Acrescenta, ainda, que ha de considerar a
diferenca entre gestdo urbana e gestdo de cidades, em que se apdia nas
concepcbes de Lefébvre para concluir que o urbano correspondem as formas
construidas e a cidade corresponde a sociedade urbana com suas relagdes sociais

estabelecidas nesse meio:

No entanto, a idéia de gestdo urbana que vem se consolidando é de
intervengcdes no ambiente construido, na forma fisica da cidade, enquanto
gestao de cidades seria entendida como administragdo da cidade, que além
de também resultar em interveng¢des no ambiente construido define-se por um
conjunto multiplo de agao coletiva entre agentes, instituicdes e organizagoes,
em complexa rede de interagdes, na qual o governo é uma das pecas do jogo
de poder, ja que lhe cabe liderar o processo, mas também delegar e interagir.
Assim, prefeitura, associacées de empresarios, sindicatos, ONGs e muitas
outras organizacoes interrelacionam-se, conflitam-se, constroem espacgos de
negociagao e desempenham papéis. (VITTE, 2003, p. 233)

O ato de planejar deve consistir na tentativa de minimizar os problemas que
possam se colocar no meio urbano num futuro préximo ou distante, de se criar um
espaco "racional”, como chama Santos (2002, p. 290). Neste, o planejamento, ou 0
manejamento, pode ser realizado de forma intencional (e ndo esponténeos e
desordenados) e ndo com a predominancia dos atores econémicos e a exclusédo das
classes menos favorecidas.

Os deveres que os Planos Diretores desenvolvidos pelos municipios deveriam
executar na pratica, principalmente junto as politicas fundiaria e habitacional, sao
apontados por Maricato (2001, pp. 111-112):

(...) ao Plano Diretor, o Estatuto da Cidade reforgca-o como a figura central e
decisiva da politica urbana. H4 um travejamento em torno dele da aplicacédo
dos principais instrumentos urbanisticos, especialmente aqueles relacionados
a funcao social da propriedade. Ele deve registrar as areas que estarao
submetidas ao parcelamento, edificacao ou utilizacdo compulsérios, ao
IPTU progressivo no tempo e a desapropriacdo com titulos da divida
publica, sucessivamente [sem grifo no originall. O direito de preempgéo
também dependera de lei municipal, baseado no PD. O mesmo se aplica a
outorga onerosa do direito de construir, as operagdes urbanas consorciadas e
a transferéncia do direito de construir. O PD é tomado como parte integrante
do processo de planejamento municipal, que inclui ainda o plano plurianual,
diretrizes orcamentarias e orgcamento anual participativo. Isto significa que os
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investimentos anuais devem levar em consideracao o PD, o que parece 6bvio
mas usualmente ndo acontece ...

Como brevemente apontado, o Estatuto da Cidade prevé, na elaboracao dos
Planos Diretores Municipais, algumas orientacbes que determinam o pleno
desenvolvimento urbano e a sua adequagao de uso do solo para todas as faixas da
populagdo. Sabe-se, no entanto, que mesmo de posse de instrumentos ou diretrizes
legais que norteiam a politica urbana, a situacao teorica nao significa a realidade das
acoes que ha muito tempo se verificam nos municipios brasileiros.

E claro que a maneira de justificar as (falsas) acdes governamentais por meio
dos planos e propostas miraculosos nao € uma atitude que se restringe ao inicio do
planejamento urbano no Brasil, como demonstrado no inicio deste capitulo. Com a
promulgacao da lei que define o Estatuto da Cidade em 2001 e a obrigatoriedade
dos municipios com mais de vinte mil habitantes de apresentarem seus planos
diretores, a burla na gestao municipal se faz, em muitas vezes, junto aos préprios
Planos Diretores. Estes sdo apresentados para satisfazerem o que rege a legislacao
federal, mas na pratica ndo cumprem a sua fung¢do junto a populagéo, ainda mais
nas porcbes menos abastadas da sociedade, que dependem muito de politicas
inclusivas para mudar o seu quadro sécio-econémico.

O Plano Diretor é o instrumento que reune as diretrizes para o
desenvolvimento do Municipio e as estratégias de ocupacdo do territério municipal,
especialmente o0 espaco urbano, com base na compreensdo das fungdes
econdmicas, das caracteristicas ambientais, sociais e territoriais do municipio, assim
como de sua regido de influéncia (IBAM, 2003). E na a perspectiva social-
desenvolvimentista acerca do Plano Diretor Municipal, e também sob a premissa de
aumento de justica social e melhoria na qualidade de vida de Souza (2003), que as
propostas e acdes voltadas a habitacao popular em Sorocaba serdo analisadas no

proximo capitulo.
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Capitulo Il - PLANEJAMENTO URBANO EM SOROCABA

Um estudo prévio do planejamento urbano em Sorocaba, limitado ao Plano
Diretor Municipal aprovado em 2004, serviu de base para corresponder ao objetivo
deste trabalho, que é a analise do planejamento e gestdao urbanos em Sorocaba com
enfoque as politicas publicas de habitagdo popular.

Mesmo se tratando de um instrumento de planejamento aprovado
posteriormente as agdes do poder publico municipal aqui pesquisadas, a analise do
Plano Diretor de Sorocaba permitiu evidenciar a maneira com que as questdes
relacionadas ao desenvolvimento urbano sdo colocadas para o futuro da cidade,
notadamente ao que se refere as agdes do poder publico municipal em apontar e
colocar em pratica solugdes que dizem respeito ao déficit habitacional e a aplicagao
dos preceitos de justica social estabelecidos pela Legislacao Federal.

O estudo concernente ao planejamento urbano em Sorocaba € apresentado
neste capitulo principiando-se na delimitacdo metodolégica, em consideragédo as
propostas de construcdo ou reforma da cidade com especial atencdo a manutencao
das funcdes sociais da propriedade e da prépria cidade, 0 aumento de justica social
e a melhoria na qualidade de vida da populagcdo, notadamente as camadas menos
abastadas da sociedade. Finalmente é feita a andlise das duas partes que compdem
o texto do Plano Diretor de Sorocaba: “Plano Diretor de Desenvolvimento Fisico-
Territorial” e 0 “Zoneamento, Uso, Ocupacao e Parcelamento do Solo”.
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1. A AVALIACAO DO PLANEJAMENTO URBANO: EM BUSCA DE UMA
METODOLOGIA

Entende-se que a idéia central de uma politica urbana, envolvendo o
planejamento e a gestdo, deva priorizar a manutencao e a promocao da funcgao
social da cidade e da propriedade e deva estimular o modelo de desenvolvimento
como um fator de diminuicdo de injusticas sociais e melhoria da qualidade de vida.
Assim, a metodologia aplicada a esta etapa da pesquisa — planejamento urbano de
Sorocaba — baseia-se na proposta de Souza (2003, p. 200-213) de utilizar variaveis
que implicam na determinacdao de uma tipologia ao planejamento e gestao urbanos.
A intencdo nao foi direcionada para caracterizar ou rotular o planejamento e gestéao
urbanos de Sorocaba em uma determinada tipologia isolada. Também nem todas as
variaveis utilizadas pelo autor serviram de base para a analise, pois retratavam
opinides politico-filosoficas divergentes das desta pesquisa.

De maneira sintética, as variaveis de analise da politica urbana utilizadas
neste trabalho s&o as seguintes:

I. Idéia-forga central. refere-se ao objetivo central do planejamento e gestao
urbanos no que diz respeito a construcdo da cidade. Define, sobretudo, a
abordagem que sera dada ao planejamento (no caso do Plano Diretor) e na gestao,
no sentido das agdes politicas face a especulacao (atitude em face do mercado),
como preconiza o proprio Estatuto da Cidade.

Il. Escopo: como o préprio nome diz, esta variavel corresponde ao enfoque
dado a politica urbana. Esta pode ser de natureza estritamente “fisico-territorial” ou
“social-abrangente”, sendo que neste Ultimo caso, a espacialidade é uma entre
varias dimensdes, ainda que seja uma dimensao crucial.

Ill. Grau de Interdisciplinaridade: pode ser analisado com o auxilio de uma
escala que varia entre o muito pequeno (caso das correntes urbanisticas
identificadas com a profissdo do arquiteto), passando pelo médio e o grande até
chegar no muito grande (caso da perspectiva como a autonomista, em que a
transdisciplinaridade, ou mesmo, a adisciplinaridade, se contrapde enquanto critica

da divisdo do trabalho académico em vigor).
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IV. Permeabilidade em face da realidade: esta variavel corresponde ao “grau
em que o normativo deriva de uma anadlise profunda e sistematica prévia da
realidade empirica” (SOUZA, 2003, p. 201). Para que essa variavel tenha
aplicabilidade é necessaria uma escala de avaliagdo com trés abordagens:
aprioristica, semi-aprioristica e reconstrutivista do planejamento e gestao urbanos'®.

V. Grau de abertura para com a participacdo popular: Souza considerou esta
variavel com base em alguns aspectos da avaliacdo de Arnstein'’ (apud SOUZA,
2003, p. 202-203) sobre a “escada de participagdao popular”. Souza (2003, pp. 203-
206), apresenta, portanto, as categorias de analise de sua proposta sobre o grau de
abertura para com a participacéo popular no planejamento e gestao urbanos:

a. Coergdo: situagcdes em que sdo demonstradas as arbitrariedades
dos gestores publicos sobre as decisdes de interesse coletivo, sem que haja
nem sequer a consulta da populacdo sobre suas reais necessidades e
anseios;

b. Manipulag&o: situacdes em que a populagdo € induzida a aceitar
uma intervengéo publica sem que haja um verdadeiro didlogo, como “Politicas
publicas compensatérias e intervengdes pontuais, com o objetivo imediato de
dar impressao de que os governantes estdao ‘fazendo a sua parte’ e, via de
regra, com o objetivo mediato de ganhar elei¢des” (SOUZA, 2003, p. 203).
Esta situacao € muito comum nos governos conhecidos como “populistas”;

c. Informagéo: € a mera disponibilizacdo a populagdo de informagdes
sobre planos e metas tracados pelo Estado em que “(...) dependendo de
fatores [sic] como cultura politica e grau de transparéncia do jogo politico, as
informacdes serdo menos ou mais completas, menos ou mais ‘ideologizadas™
(SOUZA, 2003, pp. 203-204);

d. Consulta: neste caso o Estado nao se limita a informar a populacao

das intervencdes, mas realiza audiéncias publicas em que a populagdo é

'® De acordo com Souza (2003, p. 202), a abordagem aprioristica se caracteriza pela observagao e
coleta de dados e informagdes sobre o real com o intuito de se propor uma intervengao baseada em
um modelo normativo de "boa forma urbana”. Na abordagem semi-aprioristica “...a observagao do
real, a coleta de dados, a obtencdo de informacdes e a formulagdo de conjecturas sobre o porvir
fundamentam um ajuste dos principios e balizamentos normativos, os quais sdo relativamente
permeaveis ao mundo real” (SOUZA, 2003, p. 202). J4 a abordagem reconstrutivista estabelece uma
dialética entre a teoria e a empiria.

' ARNSTEIN, Cherry R. A lader of citizen participacion. Journal of the American Institute of Planners,
v. 35, julho, pp. 216-224.
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consultada sobre as suas opinides. “O problema é que ndo ha qualquer
garantia (ou mesmo um compromisso explicito e acordado) de que as
opinides da populacao serao, de fato, incorporadas” (SOUZA, 2003, p. 204);

e. Cooptacido: pode ser a interagdo de individuos (lideres populares,
pessoas-chave etc.) e/ou segmentos mais ativos da sociedade (ONGs,

ativistas, sindicatos etc.) em canais ou instancias participativos:

A populagdo por meio dos lideres selecionados e/ou dos canais
‘participativos’ permanentes criados, € ouvida, mas, como no caso da
consulta, a participagao, nao é, a rigor, deliberativa. A diferenca em relagéo a
consulta é que, nesse caso, instancias permanentes sao criadas, ndo se
limitando o Estado a promover pesquisas de opinido, audiéncias publicas ou
similares. (SOUZA, 20083, p. 204)

f. Parceria: corresponde, segundo Souza (2003), ao primeiro grau de
participacdo auténtica, em que a participagdo da populagédo ndo se limita a
consulta ou opinido. Neste caso o “Estado e sociedade civil organizada
colaboram, em um ambiente de didlogo e razoavel transparéncia, para a
implementacdo de uma politica publica ou viabilizacdo de uma intervencao”
(SOUZA, 2003, p. 205);

g. Delegacéao de Poder. sob esta perspectiva, o Estado abdicaria de
algumas atribuicées antes vistas como de exclusividades do poder publico
(executivo e legislativo). A intencao desta proposta ndao é de acabar com a
representatividade democratica vigorante em nossa sociedade, mas “(..)
consistem em situagdes de co-gestdo entre Estado e sociedade civil’
(SOUZA, 2003, p. 205);

h. Autogestdo: esta proposta corresponde ao grau maximo de
autonomia politica pela populagéo, em que o Estado seria ausente:

(...) na prética, a delegacdo de poder é o nivel mais elevado que se
pode alcancar nos marcos do bindmio capitalismo + democracia
representativa. Ir alem disso — (..) — pressupbe, a rigor, um
macrocontexto social diferente: pressupde uma sociedade auténoma.
O que nao elimina a possibilidade de experiéncias autogestionarias
marginais terem lugar, menos ou mais efemeramente e com menor ou
maior impacto politico-pedagdgico, por assim dizer, nas bordas do
sistema heterébnomo. (SOUZA, 20083, p. 205)
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VI. Atitude em face do mercado: esta variavel proposta por Souza (2003, p.
206) e aplicada neste trabalho, reforca a varidvel “escopo” citada anteriormente no
que diz respeito as ag¢des do poder publico para conter a especulagdo imobiliaria.
Esta variavel, sob critério de analise, subdivide-se em algumas categorias:

a. Mercadofilia: aceitacdao sem restricbes a pratica comercial sobre a
cidade (incluindo-se ai o mercado imobiliario);

b. Criticismo moderado: este item corresponde a uma situagdo que
pode ser complementada pelo controle, “domesticacdao” e disciplinamento do
mercado de acordo com interesses capitalistas, 0 que segundo Souza (20083,
p. 206) “é tipico do planejamento regulatério e do Estado Keynesiano em
geral”;

c. Forte criticismo: refere-se, na sua base, a uma critica ao proprio

sistema capitalista. Para Souza (2003, p. 206):

Neste terceiro caso, trés posicdes alternativas sao possiveis: uma “aceitagcao
tensa” da sociedade e da economia capitalistas, acoplada a um desejo de
controle e disciplinamento do mercado e da propriedade com o fito de instituir
maior justica social; uma aceitacdo tatica e pragmatica da sociedade e da
economia capitalistas, acoplada a uma meta ndo apenas de controle e
disciplinamento do mercado e da propriedade, mas de superacdo do modelo
social capitalista como condigdo sine qua non para a conquista de maior
justica social em um nivel significativo; rejei¢ado pura e simples de qualquer
compromisso com o modelo social vigente e preocupagéo exclusiva com o
desenho de uma organizagao sécio-espacial pds-revolucionaria futura (esta
Ultima posicao € desprovida de expressao atualmente).

VII. Referencial politico-filosofico: esta andlise pode detectar posicoes
politicas e filoséficas de governo, que podem variar do ultraconservadorismo
capitalista ou “neoliberal” até os modelos que imprimem resisténcias ao modelo

social capitalista atual: social-democracia e “liberalismo de esquerda”.

Dentre as variaveis propostas por Souza utilizadas na avaliagdo do
planejamento e gestao urbanos e citadas anteriormente, ndo se considerou nesta
pesquisa somente a que se refere a filiagdo estética, ja que envolve questdes mais
ligadas aos padrbées arquiteturais do Urbanismo ou, especificamente, do Urban
Design.
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Vale ressaltar que o que se preconiza neste trabalho ndo é a busca de uma
sociedade autbnoma politicamente, como a tese defendida por Souza (2003) com
base nos ideais de Castoriadis, e que demonstra principalmente as categorias que
correspondem a delegacdo de poder e autogestdo. O que se questiona aqui é a
participacao efetiva ou ndo da populagédo, de maneira geral, nas decisdes politicas a
respeito da organizacao urbana e politicas publicas setoriais, as quais se enquadram
nas categorias de cooptagéo e parceria.

Para Souza (2003, pp. 2005-206), em relacao a variavel do grau de abertura
para com a participagdo popular, somente as categorias 6, 7 € 8, demonstradas na
FIGURA 5, correspondem “a marcos politico-institucionais em que se pode,
efetivamente, ter a esperanca de que as solucoes de planejamento e gestiao possam
ser encontradas de modo fortemente democratico e sobre os alicerces do emprego da
racionalidade e do agir comunicativos”. Ja as categorias 1 e 2 “representam a
arrogancia do ‘discurso competente’ em sua forma pura” e as categorias

intermediarias representam manifestacoes evidentes de uma sociedade heteronoma
(SOUZA, 2003, p. 206).

FIGURA 5 - Da nao participacao a participagdo auténtica: uma escala de avaliagao

8 Autogestio * ’

7 Delegag@o de poder ' ' e Legenda:

6 Parceria * * © iy @ Poder Publico
5 Cooptagéo ‘ *F@

4 consuta § # ®*—>@
3 Informacéo § *F(D@

2 Manipulaggo § 14_@ @ Informagao/opiniao.

1 Coercao {_@

' ‘ Sociedade.

FONTE: SOUZA, 2003, p. 207.

1 e 2: situagbes de nao-participagao;
3, 4 e 5: graus de pseudoparticipagao;
6, 7 e 8: graus de participacao auténtica.
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E possivel caracterizar, de acordo com as particularidades definidas pelas
variaveis, a tipologia de planejamento e gestdo urbanos (SOUZA, 2003, pp. 208-
213) (ver ANEXO 1): Planejamento fisico-territorial classico; Planejamento sistémico;
Perspectivas “mercaddfilas”; New Urbanism; Desenvolvimento urbano sustentavel e
planejamento ecoldgico; Planejamento comunicativo/colaborativo; Planejamento
rawlsiano; Planejamento e gestdo urbanos social-reformistas; e Planejamento e
gestao urbanos autonomistas.

Essa tipologia obedece a uma escala que varia da menor forma de
participacdo democratica e priorizagdo dos mecanismos técnicos sobre a forma
urbana, como é o caso do planejamento fisico-territorial classico, até o modelo
“castoriadiano” que prevé a autonomia do planejamento e gestao urbanos. Cada tipo
demonstrado no Anexo 1 apresenta uma caracterizagdo detalhada levando-se em
consideracao o enquadramento do planejamento e gestdo urbanos as variaveis

discutidas anteriormente.
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2. O PLANO DIRETOR DO MUNICIPIO DE SOROCABA - BREVE
APRESENTACAO

O Plano Diretor de Sorocaba foi aprovado em 01 junho de 2004 (Lei Municipal

n® 7.122) e representa um trabalho técnico e politico de mais de cinco anos e
estudos direcionados a propor adequacdes para o ordenamento e crescimento
urbanos de Sorocaba'®.
Um breve balanco histérico sobre a questao legal da politica urbana de Sorocaba,
mostra que o primeiro Plano Diretor de Sorocaba foi aprovado em 1966 e o Plano
Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) tem sua aprovagdao em 1971. O codigo
de zoneamento de 1968 determinava os principios de ocupacdo do solo até a
promulgacao do Plano Diretor de Sorocaba em 2004 (QUADRO 1).

A cronologia do planejamento urbano em Sorocaba demonstra que, a medida
que a cidade foi crescendo, a necessidade por novos parametros e instrumentos de
ordenamento urbano foi se tornando mais comum. No entanto, € com a promulgagéao
da Constituicdo Federal em 1988 e o Estatuto da Cidade em 2001 que permitem e
regularizam o Plano Diretor como o principal instrumento de organizagcao do espaco
urbano.

No caso de Sorocaba, nota-se uma evolugédo na elaboragéo de instrumentos
a respeito do meio urbano na segunda metade do século XX, notadamente no seu
ultimo quartel, em que o planejamento configura-se como um meio para a corregao
de situacdes que demonstram o crescimento desordenado desde o periodo
comercial-tropeiro.

O Plano Diretor de Sorocaba foi elaborado pela Prefeitura Municipal de
Sorocaba, por meio da Secretaria de Edificaces e Urbanismo-SEURB™ e pela
empresa paulistana contratada: Ambiente Urbano Planejamento e Projetos S/C
LTDA. Foram confeccionados dois documentos técnicos que embasaram a

elaboracao da lei que regulamenta o Plano Diretor de Sorocaba: Propostas do Plano

'® Conforme depoimento de um dos responséaveis pela elaboragao técnica do Plano Diretor, arquiteto
Jodo Luiz de Souza Areas, Diretor de Planejamento e Pesquisa Urbana da Secretaria de Edificagbes
e Urbanismo da Prefeitura Municipal de Sorocaba, em janeiro de 2004.

" Durante os mandatos do prefeito Renato Amary (1997-2000 e 2001-2004), houve a fusdo das
Secretarias de Habitagao-SEHAB e de Edificagdes e Urbanismo-SEURB, em que a area de habitagao
econdmica passou a ser uma divisdo da propria SEURB.
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Diretor — Relatério Sintese (PREFEITURA, 2002) e Revisao e Atualizagdo do Plano
Diretor de Sorocaba — Macrozoneamento Ambiental (PREFEITURA, 2003), além de
audiéncias publicas realizadas pelo executivo e pelo legislativo, entre os anos de

2002 e 2003%. Estes documentos ficaram disponiveis no site oficial do municipio de

Sorocaba®' para apreciagdo publica durante o processo de elaboraco, votagdo e

revisdo da lei do Plano Diretor, e apdés a aprovacao, o préprio Plano Diretor

permaneceu disponivel no mesmo site.

QUADRO 1 — Sintese cronolégica dos fatos relevantes do Planejamento Urbano em Sorocaba

ANO FATOS RELEVANTES

1949 | Elaboragdo do 12 Codigo de Obras e Zoneamento

1963 | Plano Piloto Municipal

1964 | Elaboragdo do Primeiro Plano Diretor

1966 | Aprovagao do Cédigo de Arruamento e Loteamento

1966 | Aprovacgao do Plano Diretor

1966 | Aprovagao do novo, e atual, Cédigo de Obras

1968 | Aprovagao do Novo e atual Cédigo de Zoneamento

1971 Aprovacao do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI)

1979 Definicdo dos novos perimetros urbanos: do Municipio Sede e seus Distritos (Eden e Brigadeiro
Tobias)

1984 Lei sobre Loteamentos Populares

1989 | Elaboragdo de atualizagdo do novo Plano Diretor

1990 | Lei Orgéanica do Municipio de Sorocaba

1991 Envio do novo Plano Diretor & Cadmara dos Vereadores.

1993 Lei sobre loteamentos fechados

1994 | Retirada do novo Plano Diretor para reviséao — Lei dos Corredores Comerciais

1995 | Alteragdo da lei de loteamento de chacaras recreacionais

2001* | Propostas do Plano Diretor — Relatério Sintese.

2004* | Aprovacdo do atual Plano Diretor de Desenvolvimento Fisico-Territorial do Municipio de

Sorocaba

FONTE: PREFEITURA, 2001; PREFEITURA, 2002; PREFEITURA, 2003; PREFEITURA, 2004;
SOROCABA, 2004.

NOTAS: (*) informagdes que ndo constam no quadro original, consultadas em PREFEITURA, 2001 e
SOROCABA, 2004.

Organizagao: Sandro Ivo de Meira.

Sem grifo no original.

20 Segundo esclarecimentos do arquiteto Jodo Luiz de Souza Aréas, em janeiro de 2004.
' Prefeitura Municipal de Sorocaba: <http://www.sorocaba.sp.gov.br>
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O atual Plano Diretor de Sorocaba é dividido em trés partes, organizadas da
seguinte maneira:

1. TITULO I: Plano Diretor de Desenvolvimento Fisico-Territorial.

Capitulo — 1. Objetivos e Principios Fundamentais;

Capitulo — 2. Macrozoneamento Ambiental;

Capitulo — 3. Instrumentos da Politica Urbana;

Capitulo — 4. Diretrizes para Planos e Projetos Setoriais;

Capitulo — 5. Aplicagcdo, Controle e Revisdo Periédica do Plano Diretor de
Desenvolvimento Fisico-Territorial;

Capitulo — 6. Do Sistema Municipal de Informagéo.

2. TITULO II: Zoneamento, Uso, Ocupacao e Parcelamento do Solo.
Capitulo — 1. Disposi¢des Preliminares;

Capitulo — 2. Zoneamento Municipal;

Capitulo — 3. Ocupacéo dos Terrenos Urbanos;

Capitulo — 4. Parcelamento do Solo;

Capitulo — 5. Edificacoes em Glebas.

3. TITULO III: Disposicées Finais e Transitorias.

Para orientar a analise do planejamento e gestdo urbanos em Sorocaba a
partir da metodologia adotada nesta pesquisa, as partes que compdem Plano Diretor
que o compdem foram analisadas separadamente. Num primeiro momento € feita a
andlise do Plano Diretor de Desenvolvimento Fisico-Territorial (PDDFT), levando-se
em conta as propostas do Estatuto da Cidade, comentadas no Capitulo I,
juntamente com a metodologia de analise do planejamento e gestdo urbanos de
Souza (2003). No segundo momento é feita a analise do Zoneamento, Uso,
Ocupacao e Parcelamento do Solo, em que serdo abordados os indices urbanisticos
que ordenam o crescimento e desenvolvimento da cidade, no sentido de avaliar a
forma com que as Zonas estabelecidas no Plano Diretor podem ser aplicadas como
meios praticos de cumprimento dos instrumentos de politica urbana previstos na

Legislacao Federal.

2.1. Plano Diretor de Desenvolvimento Fisico-Territorial

O Plano Diretor de Desenvolvimento Fisico-Territorial (PDDFT), que compde
o Titulo | do Plano Diretor Municipal de Sorocaba de 2004, é analisado neste item de
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acordo com a proposta metodologica de Souza (2003, pp. 200-213) com relacdo a
andlise do planejamento e gestdo urbanos. A variavel que corresponde ao Projeto
de Cidade pode se equivaler ao que este autor chama de Ildéia-forgca central, a qual
define a abordagem central (objetivo) das ac¢des publicas (planejamento e gestéo)
no que diz respeito & construgdo e ordenamento da cidade®.

O PDDFT de Sorocaba (PREFEITURA, 2004) estabelece, em obediéncia ao
principio do cumprimento da fungé@o social da politica urbana, quais devem ser
os(as):

12) Objetivos e diretrizes para o cumprimento do pleno desenvolvimento das fungdes

sociais da cidade e da propriedade;

22) Principais fungbes sociais do ordenamento do desenvolvimento urbano de

Sorocaba;

32) Politicas de desenvolvimento para que o Municipio € a Cidade cumpram suas

fungdes sociais;
42)Requisitos para que a propriedade imobiliaria urbana cumpra sua fungao social.

O PDDFT de Sorocaba determina, no seu art. 12 que trata dos Objetivos e
Principios Fundamentais (PREFEITURA, 2004), o pardmetro norteador da politica

urbana neste municipio, ou seja, a referéncia para a construcao da cidade:

Esta lei institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Fisico Territorial de
Sorocaba - instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano do
Municipio conforme estabelecido pela Lei Organica do Municipio de Sorocaba
- definindo objetivos e diretrizes especificas para alcancar o objetivo geral,
que é o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da
propriedade imobiliaria urbana [sem grifo no original]. (PREFEITURA, 2004)

Como demonstrado pelo “Estatuto da Cidade: Guia para Implementacao pelos
Municipios e Cidaddos” (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 43), todo Plano Diretor deve
ter explicitado no seu texto um Projefo de Cidade, que sera a base para a
implantacdo de todos os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade. O Guia
acrescenta que: “O Plano Diretor devera explicitar de forma clara qual sera o objetivo
da politica urbana” (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 43).

2 Deve-se, necessariamente, reafirmar que o enfoque principal de politica urbana defendido neste
trabalho é baseado nas propostas de Souza (2003) de desenvolvimento urbano que engloba o
aumento de justica social e melhoria da qualidade de vida, e também aos principios do Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2002) referentes as fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana.
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Este primeiro artigo do Plano Diretor de Sorocaba pode ser enquadrado, de
acordo com a proposta metodolégica de Souza (2003, pp. 208-213), numa tipologia
de planejamento urbano do tipo “Rawlsiano” ou “Planejamento e gestdo urbanos
social-reformistas’, que preconizam a justica social (ver ANEXO 1). Contudo, é
previsivel que qualquer Plano Diretor elaborado ou revisado a partir do Estatuto da
Cidade estabeleca como principio fundamental o “pleno desenvolvimento das
fungcbes sociais da cidade e da propriedade”. Seria inconstitucional omitir esse
principio numa lei municipal, assim como outros instrumentos que constam como
diretrizes para elaboracao de uma politica urbana pelos municipios.

Escalando as principais fungbes sociais do ordenamento e desenvolvimento
urbanos, o art. 2° do PDDFT de Sorocaba (PREFEITURA, 2004) estabelece que o
municipio, incluindo ai todos os agentes publicos e privados que atuam em
Sorocaba, deve:

| - Viabilizar a oferta de infra-estrutura e equipamentos coletivos a sua
populagdo e aos agentes econdmicos instalados e atuantes no Municipio;

Il - Criar condicbes adequadas a instalacdo de novos empreendimentos
econbmicos, garantindo o desenvolvimento do Municipio enquanto pélo
regional de comércio, servigos e producao industrial;

Il - Garantir a qualidade ambiental e paisagistica, protegendo os recursos
naturais.

As funcbes sociais aqui explicitadas demonstram a preocupagdao com o
ordenamento espacial a fim de subsidiar o crescimento econémico, ja que dois dos
trés incisos que compdem este artigo citam a questao econébmica. Nao se trata aqui
de questionar a importancia do poder publico municipal em investir em projetos e
infra-estrutura que promovam o crescimento econémico do municipio, gerando
emprego e, principalmente, receitas para o proprio municipio. O que se indaga é a
real implementacdo do proprio objetivo central do atual Plano Diretor citado
anteriormente de que as funcbes sociais da cidade e da propriedade sdo as
principais diretrizes da politica urbana no municipio em questéao.

Com relagao as fungbes sociais do municipio e da cidade, o artigo 3° do Plano
Diretor Municipal (PREFEITURA, 2004), orienta a politica urbana no sentido de
atingir os seguintes objetivos:
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| - Garantir espaco adequado as diversas funcoes e atividades, de forma
compativel com a manutengao do equilibrio ambiental.

Il - Ordenar e controlar a expansao das areas urbanizadas de forma a:

a) Preservar os recursos hidricos e demais recursos naturais ndao renovaveis
locais;

b) Minimizar deseconomias e impactos negativos sobre o meio ambiente no
processo de ampliacio das areas urbanizadas; e

c) Permitir o correto dimensionamento e a programacao da expansdo dos
sistemas de equipamentos e servigos publicos.

Il - Promover o equilibrio entre os usos e a intensidade de ocupacao do solo
e a disponibilidade de infra-estrutura, visando a otimizagao dos investimentos
publicos;

IV - Minimizar os conflitos de vizinhanga;

V - Preservar o patriménio cultural local, com destaque para os edificios de
interesse historico e arquitetdnico;

VI - Adequar a malha viaria e os servigcos de transporte coletivo a evolugao
das necessidades de circulagido de pessoas e bens;

VIl - Implementar, estimular e apoiar a melhoria da habitagdo de interesse
social;

VIII - Integrar os programas de saneamento e drenagem a politica de
ordenacao do territério.

Os artigos 2° e 32 supracitados demonstram muita proximidade com o
objetivo central do Plano Diretor de Sorocaba — classificado anteriormente como um
planejamento que prioriza a justica social. No entanto, o que fica claro quando se
coloca questbes ligadas as é&reas sociais — como: minimizar deseconomias e
impactos negativos sobre o meio ambiente, promover o melhor aproveitamento da
infra-estrutura urbana de modo a reduzir os gastos publicos e, principalmente,
implementar, estimula e apoiar a melhoria da habitacao de interesse social — é o
jargdo comum contido nos instrumentos pela promocdo de melhorias para a
coletividade, quando o que realmente acontece é o cumprimento de prerrogativas da
legislacao superior sem que tenham efetividade pratica.

O objetivo central do Plano Diretor de Sorocaba (art. 12) demonstrou a
preocupagcdo em se alcangar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da
cidade e da propriedade imobilidria urbana, no entanto, o que se observa é uma
tendéncia do planejamento em se encaixar num padrdao préximo aos principios de
varios tipos de planejamento, como o “planejamento fisico-territorial classico”, o
“planejamento sistémico”, o “planejamento com perspectivas ‘mercadofilas™ e dé o
“New Urbanism” (ver ANEXO 1), que apregoam uma breve citacdo da questao social

no discurso ao mesmo tempo em que se contradizem ao estabelecer parametros
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que tornam a cidade mais racional, modernizada e mais “competitiva” no ambito
econdémico.

Como demonstrado por Souza (ver ANEXO 1), a tipologia referente ao
Desenvolvimento Urbano Sustentavel e Planejamento Ecoldgico apresenta o modelo
“tradicional” do planejamento e gestdo urbanos muito preconizados nos anos 1980
em que a questao ecoldgica aplicava-se como “modismo” essencial na organizacao
das cidades, sem deixar os interesses elitistas alheios as praticas urbanas. A idéia-

forca central deste modelo de planejamento indica a presenca do:

...binbmio modernizagcdo com sustentabilidade ecoldgica das cidades, em que
0 primeiro termo (modernizagdo), embora menos enfatizado que o segundo
(sustentabilidade), esta presente — alias, a “sustentabilidade” almejada nao
atrita com a aceitacao tacita do modelo civilizatério capitalista como contexto
geral... (SOUZA, 2003, p. 210-211)

Para o Instituto Pdlis (2001, p. 46), os principios e diretrizes da politica urbana
norteadora de um Plano Diretor devem obedecer aos principios estabelecidos na
Constituicao Federal e as diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas no
Estatuto da Cidade, respeitando, sobretudo, os seus artigos 2° e 39°%. Portanto, é
fundamental que um Plano Diretor estimule a funcdo social da propriedade, o
desenvolvimento sustentavel®, as funcdes sociais da cidade, a igualdade e a justica
social e a participacao popular, como estabelecem as seguintes diretrizes gerais da
politica urbana, contidas no art. 2° do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2002):

2 (CAPITULO III: Do Plano Diretor) Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenagao da cidade expressas no plano diretor, assegurando
o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justiga social e ao
desenvolvimento das atividades econdémicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2% desta Lei.
gBRASIL, 2002)

O principio de desenvolvimento sustentavel passou a ser um componente fundamental de

desenvolvimento urbano, pelo qual as pessoas sao o centro das preocupagdes e tém o direito a uma
vida saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza, conforme dispde o principio 1 da Declaragéo
do Rio (Agenda 21). O desenvolvimento na cidade somente podera ser considerado sustentavel se
estiver voltado para a eliminagdo da pobreza e redugdo das desigualdades sociais. Pensar na
melhora do meio ambiente significa o pleno atendimento do objetivo de enfrentar as causas da
pobreza, que afeta a maioria da populagéao que vive nas cidades (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 47).
A concepgao de desenvolvimento sustentavel defendida nesta pesquisa corresponde a objetividade
da politica urbana de Soares (2003, p. 83), de ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e da propriedade em que se entende como direito a cidade sustentavel: “o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte, ao servigo,
trabalho e lazer para as presentes e futuras geragdes”.



Capitulo lll - Planejamento Urbano em Sorocaba 71

e Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragoes;

e (Gestao democratica, por meio da participagdo da populagao e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagao,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

e Ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a utilizacdo
inadequada dos imoveis urbanos; o parcelamento do solo, a edificagdo ou o
uso excessivos ou inadequados em relagdo a infra-estrutura urbana; a
retencao especulativa de imével urbano, que resulte na sua subutilizagao ou
nao utilizacao; a deterioracao das areas urbanizadas;

e Justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagéo;

¢ Recuperacao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a
valorizacdo de imdveis urbanos, regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento
de normas especiais de urbaniza¢do, uso e ocupagao do solo e edificacao,
consideradas a situacdo socioecon6mica da populagdo e as normas
ambientais.

A funcéo social da cidade é enfocada pelo Instituto Polis (2001, p. 47) na
reducdo de desigualdades sociais, promog¢do da justica social e melhoria da
qualidade de vida urbana, com o intuito de promover medidas que impecam 0s
setores publicos e privados de estabelecerem agbes que ocasionem a
exclusao/segregacdo de grupos e comunidades carentes: “Enquanto essa
populagdo nao tiver acesso a moradia, transporte publico, saneamento, cultura,
lazer, seguranca, educacgdo, saude, nao havera como postular a defesa de que a
cidade esteja atendendo a sua fungao social”.

A questdao da propriedade fundiaria e imobiliaria urbana é apontada no
PDDFT de Sorocaba no seu art. 4° (PREFEITURA, 2004), em que, para o respeito a

sua funcao social, a propriedade devera atender aos seguintes requisitos:

I. Ser utilizada como suporte de atividades ou usos de interesse urbano, que
incluem habitacao, comércio, prestagao de servigos e producao industrial com
processos nao poluentes, bem como a manutengédo de espagos cobertos por
vegetacao, para fins de lazer ao ar livre e protecédo de recursos naturais;

Il. Ter uso e intensidade de aproveitamento compativeis com:

a) A capacidade de atendimento dos equipamentos publicos de infra-
estrutura e comunitarios;

b) A manutengao e melhoria da qualidade ambiental; e

c) A seguranga e o conforto dos proprietarios ou usuarios das
propriedades vizinhas e atividades nelas exercidas.
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No seu artigo primeiro, o PDDFT de Sorocaba se caracteriza como um
instrumento de priorizagdo da organizagdo urbana no sentido de adequar o uso
coletivo e a qualidade ambiental. Ndo se evidencia neste Plano Diretor a
necessidade de realizar agbes que permitam ou facilitem o acesso a moradia pelas
camadas mais carentes da sociedade, ou que, como pode-se observar no artigo 4°
supracitado, a acao publica esteja voltada na retencao da especulacdo que atinge
diretamente (e negativamente) as parcelas mais pobres da sociedade, como prevé o
artigo 2° do Estatuto da Cidade (BRASIL, 2002).

Como expde o Instituto Pdlis (2001, p. 33), a aplicagdo do Plano Diretor pelos
municipios, bem como outros instrumentos da politica urbana, tem que atender,
principalmente, aos principios e diretrizes que combatem a especulacao imobiliaria,
que promovem a gestdo democratica das cidades, a implementacado das cidades
sustentaveis e a promocao de regularizacdo fundiaria das areas ocupadas por
populagéo de baixa renda.

O escopo adotado pelo PDDFT de Sorocaba aponta para a caracteristica de
um plano que em seu “Projeto de Cidade” ndo se limita a uma esfera estritamente
fisico-territorial, mas também ndo pode ser enquadrado como um planejamento
social abrangente. De certa maneira fica claro, que o ordenamento apresentado
neste instrumento se responsabiliza por ser o principal promotor das fun¢des sociais
da cidade, mas contraditoriamente indica um zoneamento muito restrito a um
planejamento fisico-territorial, com a presenca “simbodlica” de algumas citacoes
referentes a promocao de melhoria na qualidade de vida e justica social, relegando a
responsabilidade maior para os “planos setoriais” que ainda devem ser elaborados.

Teoricamente apontada por Souza (2003, p. 119, 123, 131), a forma
convencional de planejamento — e gestdo -, acritica aos modelos de
desenvolvimento urbano como sindnimo de modernizagdo da cidade, consiste na
concepcdo de “planejamento como a atividade de elaboracdo de planos de
ordenamento espacial para a ‘cidade ideal”. A “idéiafor¢a central do urbanismo
modernista, a modernizagdo da cidade, €, ao mesmo tempo, (...) compartilhada com
a concepcao do ‘planejamento fisico-territorial’ classico em geral, o mesmo

aplicando-se as demais idéias-forga como ordem e racionalidade”.
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Essa analise do PDDFT de Sorocaba aponta para a delimitacao das variaveis
“atitude em face do mercado” e “‘referencial politico—filosofico” em que o
planejamento neste municipio € regido por for¢as politicas que adotam o padrao da
menor intervencdo do Estado com relacdo ao mercado imobiliario. Entretanto, o
chamado “criticismo moderado” reduz-se a demonstrar no planejamento certa
“domesticacdo” e a aceitacao pragmatica do mercado imobiliario sem restricbes na
cidade. Isto inviabiliza o objetivo central do proprio Plano Diretor de promover, como
rezam as leis Federais (Constituicdo e Estatuto da Cidade), as funcdes sociais da
cidade e da propriedade, caracterizando o planejamento urbano do tipo que envolve
maiores “perspectivas mercadofilas” (ver ANEXO 1).

Desde inicio dos anos 1980, a gestdo publica em Sorocaba esteve, muitas
vezes, sob o comando de prefeitos ligados diretamente as empresas de engenharia
e construcéao civil (ver QUADRO 2). Isto demonstra um perfil de atuagao tecnicista e
tendente a priorizar o desenvolvimento econémico, com a tradicional pratica de
mega-construgdes de infra-estruturas urbanas ligadas a malha viaria da cidade —
que atinjam principalmente as instalagdes industriais e as areas mais nobres da

cidade — e a paralela conivéncia em relagdo a especulagdo imobiliaria®.

QUADRO 2: Mandatos dos Prefeitos Municipais de Sorocaba no Periodo de 1987 a 2004

Periodo do Mandato Prefeito Partido Politico Ramo Profissional
1983-1987 Flavio Chaves* PMDB Advogado e empresério do ramo da
construcéo civil
1989-1992 Anténio Carlos Pannunzio PTB® Engenheiro Metaltrgico
1987-1988 e 1993-1996 | Paulo Francisco Mendes PFL* Administrador de Empresas
1997-2000 e 2001-2004 Renato Fauvel Amary PSDB Advogado e empresario do ramo da
construcéo civil

FONTE: SOROCABA (2004); CAMARA (2004).

* Em fevereiro de 1987 esse prefeito foi convidado para assumir o cargo de presidéncia da Caixa
Econdmica Estadual e fica em seu lugar o vereador Paulo Mendes, Secretario Municipal de Governo,
que retorna a Camara dos Vereadores, torna-se Presidente da Mesa e assume a Prefeitura até 1988
(SOROCABA, 2004).

Organizagao: Sandro Ivo de Meira.

% Na éarea da habitagdo popular, a construgédo de 3.506 casas no Conjunto Habitacional Julio de
Mesquita Filho, pela Companhia Regional de Habitacional de Interesse Social (CRHIS, 2004) e a
entrega de 1.984 moradias pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de
Séo Paulo - CDHU (CDHU, 2005) ocorreu somente no periodo compreendido entre 1992 e 1998,
como sera demonstrado no capitulo seguinte, referente a politica habitacional na gestao urbana em
Sorocaba entre 1988 e 2004.

® Atualmente atua como Deputado Estadual de S&o Paulo pelo PSDB.

7 Atualmente é vereador em Sorocaba pelo mesmo partido.
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Como suporte técnico, o PDDFT de Sorocaba apresenta anexado ao seu
texto trés mapas que se referem ao Macrozoneamento Ambiental (restricbes de
ocupacao por zonas) (ver ANEXO 2), Zoneamento (zonas de uso e ocupacao do
solo urbano) (ver ANEXO 3) e o mapa de Sistema Viario e Transporte Coletivo.

A principal caracteristica do planejamento urbano de Sorocaba sempre foi a
correspondéncia do crescimento urbano aos anseios dos investimentos industriais
que foram marcantes na cidade durante o século XX. Como demonstram o0s
fasciculos do jornal Cruzeiro do Sul (SOROCABA, 2004, pp. 274-288), as
prioridades desde a elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado -
PDDI de 1971 até a elaboracdo do atual Plano Diretor de Desenvolvimento Fisico-
Territorial do Municipio de Sorocaba — PDDFTS (ver QUADRO 1) foram o
ordenamento do crescimento urbano com seguranga para a manutencado do
crescimento econémico, principalmente o industrial.

A transformagao do distrito de Votorantim em municipio nos anos 1960%, e a
consequente perda de arrecadagdo das atividades industriais concentradas nesta
localidade, fizeram com que o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado de 1971
revisse a possibilidade de instalagdo de uma nova zona Industrial em Sorocaba que
nao fosse tdo préxima da area urbana, mas também ndo muito distante desta
(SOROCABA, 2004, p. 278).

Durante o processo de votacdo na Camara Municipal de Sorocaba do atual
Plano Diretor, varias emendas foram anexadas a esta lei junto ao Zoneamento
Municipal (ver ANEXO 3) com vistas a diminuigdo dos conflitos de interesses entre
0S empresarios e as areas residenciais que cresceram e foram “abocanhadas” pelos
empreendimentos na Zona Industrial (SOROCABA, 2004, pp. 280-281).

As dificuldades de se implantar planos exitosos, até mesmo pelas prefeituras
mais progressistas, ndo se restringem somente ao meio politico. A interferéncia de
interesses particulares, principalmente dos agentes econémicos atuantes na cidade,
muitas vezes é decisiva na elaboracao e aprovagdo dos planos. Souza (2003, p.
305) demonstra isto:

% Em 12 de dezembro de 1963 foi realizado um plebiscito no distrito industrial de Votorantim, até
entdo pertencente a Sorocaba, em que a maioria dos votos aprovou a emancipagao politica daquela
localidade. A instalagdo oficial do municipio de Votorantim ocorreu em 27 de margo de 1965
(PREFEITURA, 2005).
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...primeiro obstaculo: as dificuldades para a elaboracao da prépria proposta
(plano) em um nivel tecnicamente elevado quanto as exigéncias de coeréncia
e rigor; segundo obstaculo: as dificuldades para a aprovacao do plano pela
Camara de Vereadores; terceiro obstaculo: as dificuldades para a
implementacao do plano eventualmente aprovado (o que envolve, também, as
dificuldades para a fiscalizacado estatal da observancia das regras por parte
dos agentes privados).

Em Sorocaba, observa-se que ndo houve uma preocupacdao em delimitar,
especificar ou acrescentar no zoneamento as areas ou zonas urbanas subutilizadas
ou nao-utilizadas, que deveriam, portanto, estar sujeitas a aplicacdo dos referidos
instrumentos de politica urbana amparados pelo Estatuto da Cidade. Ao invés disso,
o PDDFT de Sorocaba aponta para a necessidade de se produzir uma legislagéo
especifica que garanta a ordenacdo do crescimento urbano baseado,
principalmente, na estrutura fisica do municipio (geologia, hidrografia, topografia etc)
e na separacdo das atividades urbanas por zonas de uso (zona central; zona
predominantemente institucional; zonas residenciais 1, 2 e 3; zona industrial; zona
de atividades especiais; zona de chacaras urbanas; zona de conservagao ambiental;
corredores de comércio e servicos 1 e 2; corredores de comércio e industria 1 e 2;
corredor de circulagao rapida)®®.

E claro que a criagcdo de planos, projetos e legislagdes especificas deve ser
feita a medida que o Plano Diretor for aprovado, até mesmo no sentido de
atualizagdo constante do proprio plano. No entanto, isto ndo desobriga o
atendimento as determinagbes do Estatuto da Cidade de se apontar no préprio
Plano Diretor as areas da cidade nas quais os instrumentos urbanisticos devem ser
aplicados com maior veeméncia e a delimitagdo das areas que devem ser utilizadas
para habitacdo de interesse social. O que se observa no PDDFT de Sorocaba € que
se estabelecem novos prazos para elaboracédo de planos setoriais que atentem para
esta questdo. Assim, a morosidade da confeccdo e execugdo desses planos
proporciona o abarrotamento periférico das populagées desassistidas pelo poder

publico.

® Esses itens, referentes aos indices urbanisticos, serdo tratados no sub-capitulo posterior:
Zoneamento, Uso, Ocupagédo e Parcelamento do Solo, juntamente com as variaveis de Souza (2003):

“grau de interdisciplinaridade”, “permeabilidade em face da realidade” e “grau de abertura para com a
participagao popular”.
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O capitulo IV do PDDFT que trata das Diretrizes para Planos e Projetos
Setoriais, na secdo | sobre a Habitagdo de Interesse Social, indica que cabe a
Prefeitura apresentar um Plano Municipal Habitagdo em até 24 meses contados a
partir da publicagéo do Plano Diretor de Sorocaba. Isto com o intuito de cadastrar as
habitagbes irregulares e levantar o dimensionamento das necessidades
habitacionais excluidas do atendimento via mercado formal (PREFEITURA, 2004).

No entanto, o municipio que tem seu Plano Diretor, obrigatoriamente deve
também, para cumprir a plenitude da funcdo social da propriedade e da propria
cidade, identificar e delimitar no préprio plano as areas que nao estdo cumprindo sua
funcao social (INSTITUTO POLIS, 2001, p. 55).

Os instrumentos apontados pelo Estatuto da Cidade para promover a funcao
social da cidade e da propriedade foram somente anexados a lei do Plano Diretor de
Sorocaba no Capitulo Ill que se refere aos Instrumentos da Politica Urbana
(PREFEITURA, 2004, pp. 10-17). N&o ha nenhuma referéncia pragmética de
implementacdo dos mesmos, 0 que indica que a aprovacao desta Lei foi feita de
forma a garantir a aprovacdo do Plano Diretor apenas para ndo deixar cair na
inconstitucionalidade.

Estes instrumentos deveriam servir como o principal auxilio fiscal do poder
publico para organizar a expansdo da cidade e regular o cumprimento da funcéo
social da propriedade imobiliaria urbana.

A Secédo | do PDDFT de Sorocaba (PREFEITURA, 2004) que trata do

Parcelamento, Edificacao ou Utilizacao Compulsoérios, no seu art 29, diz que:

A Prefeitura Municipal de Sorocaba podera [sem grifo no original] determinar o
parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios de iméveis situados
dentro do perimetro urbano, definidos no mapa de zoneamento, quando
considerados sub-utilizados e quando houver interesse da coletividade para
sua ocupacédo. (PREFEITURA, 2004, pp. 10-11)

A mesma secdo apresenta, ainda, a possibilidade de a Prefeitura Municipal de
Sorocaba aplicar o IPTU progressivo no tempo aos proprietarios que ndo cumprirem
com a notificagdo referente ao parcelamento, edificacao ou utilizacdo. No entanto, o
paragrafo primeiro do artigo supracitado indica que devera ser criada uma lei
especifica para determinar o perimetro das areas em que este instrumento podera

ser aplicado, sem discriminar, inclusive, a possibilidade da aplicagdo da
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Desapropriagdo com Pagamento em Titulos prevista no Estatuto da Cidade®
(BRASIL, 2002), caso haja a ocorréncia de cinco anos de cobrangca do IPTU
progressivo sem que o proprietario tenha cumprido a obrigagdo de parcelamento,
edificagc&o ou utilizagao.

O Estatuto da Cidade, secéo Il art. 5° que trata do Parcelamento, Edificacdo

ou Utilizacao Compulsérios determina que uma:

Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor [sem grifo no
original] podera determinar o parcelamento, a edificagdo ou a utilizagao
compulsoérios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou néo utilizado,
devendo fixar as condicbes e os prazos para implementacdao da referida
obrigagéo. (BRASIL, 2002)

Neste e em outros itens observados no Plano Diretor de Sorocaba, a questao
da obrigatoriedade do poder publico municipal em fazer cumprir a fungdo social da
cidade e da propriedade fica relegada aos planos setoriais (neste caso, o Plano
Municipal de Habitacdo), e evidencia a anexagao simples dos instrumentos do
Estatuto da Cidade. As Unicas areas delimitadas pelo Plano Diretor de Sorocaba que
sao passiveis de aplicacao de algum instrumento, referem-se as Operacdes Urbanas
Consorciadas.

Reforca esta observagéo, a determinacéo do item | do art. 42 do Estatuto da

Cidade (BRASIL, 2002), de que o Plano Diretor devera conter, no minimo, “a
delimitacdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento, edificagao
ou utilizacdo compulsérios, considerando a existéncia de infra-estrutura e de
demanda para utilizagédo, na forma do art. 5 desta Lei [supracitado]’.

Em outubro de 2003, ja apds o fim das audiéncias publicas organizadas pelo
legislativo, o promotor José Carlos de Freitas, do Centro de Apoio Técnico e
Operacional da Procuradoria Geral de Justica do Estado propds “a retirada do
projeto do novo Plano Diretor do Municipio de Sorocaba da pauta de votacdo da
Camara a fim de serem corrigidas ‘imperfeigcdes’ no texto. A versdo da proposta que
o Legislativo comeca a votar em novembro pode, segundo alertou Freitas, motivar

questionamentos judiciais” (PROMOTOR, 20083).

% Capitulo 11, Segao IV, Art. 8°.
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Dentre as observacdes do promotor José Carlos de Freitas esta a falta de
mapeamento das areas ociosas do municipio sujeitas ao IPTU Progressivo,
apontando ainda, que Sorocaba apresenta cerca de cinqlenta mil lotes vagos,
podendo agir os instrumentos do Estatuto da Cidade para garantir a fungao social da
propriedade e inibir a especulagao imobiliaria.

De acordo com o lbam (2003), é prevista a aplicacdo dos instrumentos
presentes no Estatuto da Cidade, mas também a elaboragdo de alguns produtos e
subprodutos. Entre os produtos tem-se: a Lei do Plano Diretor; o Codigo de Obras; a
Lei de Perimetro Urbano; a Lei de Parcelamento; o Macrozoneamento; e a Lei de
Uso e Ocupacéao do Solo.

Entre os subprodutos prevé-se:

e (riacdo de um sistema de informacbes georeferenciadas [sic] para o
planejamento: ao mesmo tempo em que se gera e sistematiza as
informagbes necessarias ao planejamento, pode ser implantado um sistema
georeferenciado [sic] com capacitagao dos funcionarios da Prefeitura no seu
uso e manutengao;

* Adequagdo dos procedimentos e da estrutura dos 6rgdos da Prefeitura,
principalmente os responséaveis pelo planejamento, andlise, licenciamento e
fiscalizacdo de obras municipais. (IBAM, 2003)

Somente o Cdodigo de Obras e Edificagbes e o Codigo de Posturas sao
citados no art. 116 do Plano Diretor de Sorocaba como legislagcbes complementares
a serem elaboradas a partir da promulgacgéo desta lei, com o prazo maximo de vinte
e quatro meses, conforme determina o art. 117, item |l (PREFEITURA, 2004).

O Ibam (2003) alerta que, dependendo da complexidade da dindmica urbana
e ambiental da cidade, outros instrumentos de planejamento podem ser utilizados
para se adequar as especificidades locais.

Mesmo que apareca — muitas vezes forcados pelas diretrizes da legislacao
federal e/ou estadual — algum artigo ou indicacdo no Plano Diretor de que a fungéao
social da propriedade e da cidade € prioridade da acdo publica municipal no meio
urbano, a indefinicdo das areas onde poderiam ser aplicados os instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade impede o exercicio da faculdade conferida ao Poder
Publico Municipal de aplicar esses instrumentos para que a propriedade urbana
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tenha realmente seu destino almejado pela sociedade (INSTITUTO POLIS, 2001, p.
63).

O PDDFT de Sorocaba em seu art. 5° (PREFEITURA, 2004), aponta as
diretrizes deste Plano que deverdo nortear a elaboracao de planos setoriais, como:

I. Parcelamento, uso e ocupagéo do solo;
Il. Preservacao do patriménio ambiental e cultural;
Ill. Malha viaria e transportes publicos;
IV. Edificacoes;
V. Habitacao de Interesse social [sem grifo no original];
VI. Operagbes urbanas consorciadas;
VIl. Estudo de Impacto sobre Vizinhanga. (PREFEITURA, 2004)

Quanto a habitagdo de interesse social, o Plano Diretor de Sorocaba®' dispde
que a Prefeitura Municipal “podera [sem grifo no original], através de lei municipal
especifica, criar Areas de Especial Interesse Social para a Habitagdo, com os
seguintes objetivos: | — promover a regularizagdo fundiaria em assentamentos
irregulares nos termos da Legislacdo Federal pertinente; Il — promover a execugao
de habitacdes de baixo custo” (PREFEITURA, 2004).

E interessante como alguns itens que tratam especificamente a questdo da
moradia popular na cidade sdo indicados como podem e ndao como devem ser
regulamentados pela Prefeitura Municipal. Este simples termo na legislagao
municipal, que aparece em outros itens referentes a promocao da fun¢do social da
cidade e da propriedade, acaba, novamente, desobrigando as ag¢des publicas de
realizar investimentos direcionados as areas sociais, sobretudo a habitacdo de

interesse social por meio dos Programas Habitacionais Populares.

2.2. Zoneamento, Uso, Ocupacao e Parcelamento do Solo

Neste sub-capitulo optou-se por fazer uma avaliacdo do Titulo Il do Plano
Diretor de Sorocaba — Zoneamento, Uso, Ocupacao e Parcelamento do Solo — em
consonancia as variaveis de Souza (2003) referentes ao grau de

interdisciplinaridade, permeabilidade em face da realidade e o grau de abertura para

8 Segao V, Capitulo Ill, Titulo |
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com a participagao popular, ndo trabalhados anteriormente na analise do Titulo | do
Plano Diretor de Desenvolvimento Fisico-Territorial de Sorocaba. Outras variaveis ja
utilizadas como: idéia-forca central, escopo, atitude em face do mercado e
referencial politico-filosofico poderdo, entretanto, balizar novamente a analise.
Procurou-se, todavia, se ater ao foco central desta pesquisa que sdo as agdes do
poder publico municipal voltadas a habitagéo popular.

Entre os documentos técnicos que subsidiaram esta parte do plano estdo: o
Plano Diretor do Municipio de Sorocaba: Revisdao e Atualizagdo (PREFEITURA,
2002); as Propostas do Plano Diretor: Relatério Sintese (PREFEITURA, 2003); o
Macrozoneamento Ambiental de Sorocaba (PREFEITURA, 2004) (ANEXO 2); e o
Zoneamento Municipal de Sorocaba (PREFEITURA, 2004) (ANEXO 3).

O texto do Plano Diretor de Sorocaba que se refere ao Zoneamento, Uso,
Ocupacao e Parcelamento do Solo tem um carater técnico. Nele sdo apresentados
os indices e parametros urbanisticos que permitem o controle e organizagao técnica-
ambiental do crescimento da cidade. No entanto, a andlise desta parte do Plano
Diretor de Sorocaba, juntamente com a analise dos materiais técnicos elaborados
para dar suporte a este plano, permitem um aprofundamento desta pesquisa diante
das variaveis delineadas para esta etapa e do propésito final de averiguar o
tratamento dado ao planejamento e gestdo urbanos na referida cidade sobre a
questao da habitacao popular.

O trabalho responsavel pela elaboragdo do laudo técnico sobre as
caracteristicas genéricas da cidade para o Plano Diretor foi realizado por
profissionais da propria Prefeitura Municipal de Sorocaba, ligados a Secretaria de
Edificacbes e Urbanismo (Seurb), juntamente com profissionais da empresa
contratada: Ambiente Urbano Planejamento e Projetos S/C LTDA., sediada na
capital paulista.

Ao verificar o conjunto de profissionais responsaveis pela elaboragdo da base
técnica que permitiu 0 Zoneamento do Municipio de Sorocaba® (QUADRO 3), pode-
se observar a permanéncia de um grupo predominante de engenheiros e
arquitetos/urbanistas. Tem-se assim, para a variavel “grau de interdisciplinaridade”

de Souza (2003, p. 201), a manutengéo da corrente do urbanismo identificada com a

2 A relacdo demonstrada no QUADRO 3 se refere aos profissionais citados na listagem da equipe
técnica dos documentos pesquisados.
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profissdo do arquiteto e do engenheiro, sinalizando o planejamento urbano de
Sorocaba caracterizado em uma escala de interdisciplinaridade que varia de
pequena a média. Isto reforca novamente a tipologia verificada em Sorocaba voltada
a um planejamento urbano que varia do classico estritamente “fisico-territorial” a um
planejamento relacionado ao “New Urbanism” e as “perspectivas mercaddfilas” (ver
ANEXO 1).

QUADRO 3 - Equipe Técnica responsavel pela elaboragéo das Propostas do Plano Diretor de Sorocaba

Engenheiros Arquitetos/ Geodlogo Geodgrafo Estagiario
Civis Urbanistas
Secretaria de Edificacoes
e Urbanismo - Seurb 6 4 0 0 1
Ambiente Urbano 1 4 1 1 0
Total 7 8 1 1 1

FONTE: PREFEITURA, 2002; PREFEITURA, 2003.
Organizagéo: Sandro Ivo de Meira.

A interdisciplinaridade passou a ser uma exigéncia na elaboracdao de planos
urbanos, mas, o que se nota realmente, € uma atividade “pluridisciplinar”,
correspondente a uma justaposicdo de idéias e conhecimentos disciplinares
variados, “agrupados de modo a evidenciar as relagbes entre eles; cooperacao sem
coordenacgdo” (SOUZA, 2003, p. 100), ou uma mera “multidisciplinaridade”, em que,
segundo Souza (2003, p. 100), os conhecimentos disciplinares diversos sao
veiculados sem que haja uma agao cooperativa entre os especialistas.

Souza (2003, p. 100) enfatiza a necessidade de uma interdisciplinaridade
séria que possibilite o alcance dos objetivos propostos para um planejamento e

gestdo urbanos progressistas:

Quanto ao planejamento e a gestao urbanos, eles sdo, como ja se encareceu,
ciéncia social aplicada e, como tal, devem ser interdisciplinares por
exceléncia. Mais ainda que a analise, ou diagnédstico — vale dizer, a pesquisa
empirica basica —, a pesquisa social aplicada, com a qual se busca
explicitamente contribuir para a superagdo de fenémenos tidos como
problematicos e negativos, demanda intensa e coordenada cooperagao entre
saberes disciplinares variados.

O grande objetivo de um trabalho interdisciplinar, no entanto, € romper com o

tradicionalismo tecnocratico do planejamento e gestdo urbanos, e passar a
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incorporar — mas ndo menosprezando a importancia dos estudos e levantamentos
técnicos — os levantamentos das caracteristicas sociais das cidades, com o intuito de
priorizar a construgdo de espagos urbanos ambientalmente organizados e
socialmente justos.

Um produto do trabalho realizado em Sorocaba pelos especialistas em
urbanizacao é o Zoneamento Municipal (ver ANEXO 3), que foi elaborado levando-
se em consideracao os tipos de uso e a capacidade de ocupacao de cada area da
cidade minimizando os prejuizos ambientais e os impactos de vizinhanga, com o

estimulo ou inibigdo de algumas classes de uso do solo (QUADRO 4).

QUADRO 4: Categorias de usos permitidos por zona de uso (Zoneamento Municipal de Sorocaba)

Zona Central — ZC RL, RG, PGTI, GRN, GRD, CSI, TL, UE.
Zona Predominantemente Institucional — ZPI RL, RG, PGTI, GRN, GRD, CSI, TL, UE.
Zona Residencial 1 — ZR1 RL, RG , UE.

Zona Residencial 2 — ZR2 RL, RG, CSI, TL, UE.

Zona Residencial 3 — ZR3 RL, RG, CSI, TL, UE.

Zona Industrial — ZI PGTP, GRN, GRD, CSlI, UAI, UE.

Zona Industrial Especial — ZIE PGTI, GRN, GRD, CSI, UE.

Zona de Chacaras — ZCH RL, RG, TL, UE.

Zona de Conservagdo Ambiental — ZCA RL, RG, TL, UE;

Corredor de Comércio e Servigos 1 — CCS1 RL, RG, CSI, TL, UE.

Corredor de Comércio e Servigos 2 — CCS2 RL, RG, PGTI, GRD, GRN, CSI, TL, UE.
Corredor de Comércio e Industria — CCI PGTI, GRD, GRN, CSI, UE;

Corredor de Circulagdo Réapida — CCR RL, RG, PGTP, PGTI, GRD, GRN, CSI, TL, UE.
Area Rural RL, TL; UAI, UE.

FONTE: PREFEITURA, 2004.

Sendo que:

e R - residencial, correspondendo a locais de moradia permanente que incluem: RL
(residencial em lotes) e RG (residencial em glebas).

e UP - corresponde aos usos perigosos, tais como pedreiras, depdsitos de materiais
explosivos ou inflamaveis, campos de tiro, aterros sanitarios, delegacias e institutos
penais etc.

e PGT —-> corresponde aos poélos geradores de trafego, compreendendo: PGTP
(estabelecimentos comerciais, de servigos e industrias geradores de trafego pesado)
e PGTI (estabelecimentos comerciais, de servicos e industrias geradores de trafego
intenso).

e GRN - corresponde aos poélos geradores de ruido noturno (entre 22 e 06 horas).
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e GRD - corresponde aos poélos geradores de ruido diurno.

e CSI - corresponde aos estabelecimentos de comércio, servicos e industrias nao
compreendidos nas categorias PGT, GRN ou GRD.

e TL - corresponde as areas de grande potencial em turismo e lazer.

e MT - corresponde as areas permitidas a instalagdo de motéis.

Embora tenham sido citados todos os indices e parametros urbanisticos
contidos no Plano Diretor de Sorocaba, referentes aos tipos de uso e ocupacao do
solo (QUADROS 4 e 5, respectivamente), sdo as Zonas Residenciais receberao
maior tratamento analitico por corresponderem intrinsecamente aos objetivos deste
trabalho.

Como foi comentado anteriormente, o planejamento e gestdo urbanos devem
ser compreendidos como atos dirigidos pelo poder publico municipal, e devem levar
em consideracdo as necessidade sociais da populacdo apontadas, inclusive, no
texto do Plano Diretor como metas a serem alcangadas no decorrer do
desenvolvimento da cidade.

Em relagdo aos parametros urbanisticos de ocupagao por zonas de uso
(QUADRO 5), constata-se que a delimitacao desses indices no PDDFT de Sorocaba
apresenta uma preocupacao do planejamento municipal com relacdo ao crescimento
ordenado da cidade, em que os indices urbanisticos como a Taxa de ocupacgéao (To)
e o Coeficiente de Aproveitamento (Co) servem como instrumentos de estimulo ou
inibicdo de padrdes de construcao nas diversas areas da cidade.

Nos artigos 16 a 28 do Plano Diretor Municipal de Sorocaba (PREFEITURA,
2004), sdo demonstradas a caracterizagéo e a intengdo deste plano em proporcionar
diferentes tratamentos no que diz respeito ao uso e ocupagao do solo nas diferentes
zonas delimitadas no municipio.

Preconiza-se no artigo 16 do Plano Diretor de Sorocaba (PREFEITURA,
2004) o estimulo ao adensamento e a variedade de uso na Zona Central (ZC) da
cidade, mais dotada de infra-estrutura urbana, em que as normas de uso e

ocupacao do solo devem:

| — Incentivar a manutengao de grande variedade de usos;

Il — Permitir a verticalizacdo e a ocupacao extensiva dos lotes, com padrdes
de densidade compativeis com a oferta de transporte publico e a capacidade
do sistema viario;

[Il — Desestimular o fracionamento de lotes;

IV — Estimular a permanéncia e a ampliacao de usos residenciais.
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QUADRO 5: Parametros de ocupagao por zonas de uso™

ZC

0,80 4,0
ZPI 0,50 2,5 e 10 % para terrenos com area
inferior a 500,00m2;
ZR1 0,50 1 9,00
ZR2 0,60 2,0 e 20% para terrenos com area
7R3 0.70 20 e superior ou igual a 500,00m2
Zl Livre Livre e
ZIE 0,35 0,6 e 50%
ZCH 0,35 0,6 9,00 50%
ZCA 0,10 0,3 9,00 80%
ccst 0,50 1,0
ccs2 . *
10 % para terrenos com area
Frxk inferior a 500,00m2;
2y e 20% para terrenos com area
superior ou igual a 500,00m2
CCR 0,50 2,5 .
Area Rural Livre Livre e 50%

* Nos corredores CCS2, o Ca e a To sdo os mesmos das zonas por eles atravessadas.

** E a relagdo entre a area da projecdo horizontal da edificagdo (ou edificagdes caso haja mais de uma edificagdo no
mesmo terreno) e a area total do lote ou da gleba (SOUZA, 2003, pp. 221-222).

*** Relagdo entre a area construida (total) (Ac) e a area total do lote ou gleba (Af) @ Ca=Ac/At.

**** Nao constam informagdes no Plano Diretor de Sorocaba.

FONTE: PREFEITURA, 2004.
Organizagao: Sandro lvo de Meira.

A Zona Residencial 1 (ZR1) estabelece o uso exclusivamente residencial com
padroes de baixa densidade e baixas taxas de ocupacdao, em que as normas de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo devem, segundo o artigo 18 do PDDFT de
Sorocaba (PREFEITURA, 2004):

% Os indices de recuos estabelecidos no Pano Diretor de Sorocaba ndo foram anexados a este
quadro por ndao serem considerados instrumentos que possam ser utilizados na manutengédo da
funcao social da propriedade urbana, o que nao corresponderia, portanto, ao objetivo deste trabalho.
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| — Privilegiar o uso residencial em padrdes de baixa densidade, sem proibir
uso complementar e ndo incémodo, tal como trabalho de profissional
auténomo realizado em sua residéncia;

Il — Visando a boa qualidade paisagistica e ambiental dos bairros, estimular a
formagdo e manutencdo de jardins nos lotes, limitando o percentual dos
terrenos que pode ser coberto e impermeabilizado;

Para as Zonas Residenciais 2 (ZR2), que incluem a maior parte dos bairros
consolidados e utilizados predominantemente para fins de residéncia, as normas de
edificacdo, uso e parcelamento definidas pelo Plano Diretor de Sorocaba devem:

| — Permitir a implantacado de usos nao residenciais, desde que ndo causem
incobmodos para a populagdo residente, tais como escolas e trabalho de
profissional autbnomo, bem como comércio, servicos e industrias de pequeno
porte;

Il — Fixar indices urbanisticos que permitam a adocao de padrdes variados de
edificagbes, desde casas térreas até prédios de apartamentos.
(PREFEITURA, 2004)

As normas de parcelamento, uso e ocupacao para as Zonas Residenciais 3
(ZR3)** que se referem aos vetores de expanséo da cidade, com uso predominante
de residéncias, sdo apontadas no artigo 20 do Plano Diretor de Sorocaba
(PREFEITURA, 2004), em que devem:

| — Admitir usos nao residenciais, visando a proximidade entre habitacdo e
locais de trabalho, desde que nao causem incomodos para a populagao
residente;

Il — Fixar indices urbanisticos compativeis com edificacoes de padrao
popular [sem grifo no original], inclusive prédios de apartamentos.

As propostas apresentadas pela Secretaria de Edificacdes e Urbanismo e
pela empresa Ambiente Urbano (PREFEITURA, 2002) apontam, como
caracteristicas gerais do Plano Diretor de Sorocaba, as principais metas a serem

atingidas por esse instrumento:

1. Adequar o uso e a ocupacao urbana conforme as caracteristicas dos
territérios estabelecidos no macrozoneamento municipal;

% As Zonas Residenciais 3 (ZR3) sao as areas da cidade que mais interessas a este trabalho, ja que
a proposta de pesquisa € objetivada na andlise das agdes do poder publico municipal (planejamento
e gestao) em atender os problemas voltados a habitagdo de interesse social (popular).
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2. Promover o equilibrio do uso e intensidade de ocupacéao do solo em
relagdo a infra-estrutura existente visando otimizacao dos
investimentos publicos [sem grifo no original];

3. Estabelecer diretrizes e normas globais e estratégicas, fixadas por lei,
para cumprimento pelos agentes privados e publicos que atuam na
gestdo municipal visando o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais [sem grifo no original] em meio-ambiente ecologicamente
equilibrado.

Nota-se, nos indices e parametros de uso e ocupacao do solo (Quadros 4 e 5,
respectivamente), o carater “fisico-territorial classico” no planejamento proposto para
Sorocaba com o novo Plano Diretor Municipal. Conforme apresenta Souza (2003, p
220), o zoneamento de densidade deve sempre estar lado a lado com o zoneamento
balizado nos indices e parametros urbanisticos, no entanto, 0 que se observa em
muitos casos — inclusive em Sorocaba — € a utilizacdo do zoneamento como um
instrumento politico, em que ficam nitidos o seu aspecto segregativo (ou inclusivo) e
a sua aplicacdo simplista voltada ao aspecto da densidade urbana e das formas
espaciais.

Com base na variavel “permeabilidade em face da realidade” de Souza (2003,
pp. 201-202), pode-se inferir que o carater dado ao planejamento urbano no Plano
Diretor de Sorocaba, limita-se a uma proposta de manutencdo de uma “boa forma
urbana” (ver ANEXO 1) o que confirma, para este municipio, a tendéncia a um
planejamento “fisico-territorial”. A propria definicho das categorias de uso e
ocupacao por zonas, apresentada nos QUADROS 4 e 5, demonstra essa tendéncia
do Plano Diretor de Sorocaba, em que o tecnicismo predomina nas formas de se
pensar o crescimento e organizacdo urbanos, em que nenhum dos indices
urbanisticos € incorporado no sentido de manter a fungdo social da cidade e da
propriedade, quando deveriam apontar solugbes conjuntas aos instrumentos de
politica urbana propostos pelo Estatuto da Cidade e citados no Capitulo Il (Titulo 1)
do proéprio Plano Diretor de Sorocaba.

A énfase ao tecnicismo — apresentada por Souza (2003, p. 202) como
tendéncia ao planejamento urbano com uma abordagem “aprioristica” — fica
evidenciada quando analisadas as etapas do trabalho apresentadas no relatério
técnico que resultou no Plano Diretor de Sorocaba (PREFEITURA, 2002), que se

limitam as seguintes observacdes do meio ambiente do referido municipio:
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geomorfologia; topografia; hidrografia; vegetacao; limites das areas urbanizadas
urbanizaveis e rural; e as barreiras fisicas artificiais e naturais.

Nao é apresentado nenhum estudo realizado pela Secretaria de Edificagbes e
Urbanismo (Seurb) ou pela empresa “Ambiente Urbano” que tenha sido direcionado
as questdes sociais da cidade. Segundo o arquiteto da Seurb, Jodo Luiz de Souza
Aréas®, as informagdes a respeito dos aspectos sécio-econdmicos do municipio
foram levantados junto aos &rgdos e institutos especializados neste tipo de
levantamento (IBGE, Seade etc.). No entanto, nenhuma referéncia a essas supostas
consultas foi feita nos relatérios que antecederam a elaboracdo do texto do Plano
Diretor nem no préprio Plano, tampouco foi demonstrado algum cruzamento de
informacdes a respeito do meio fisico da cidade com os aspectos sécio-econémicos
que pudessem adequar o crescimento e ordenamento urbanos as fungdes sociais e
manutencao do equilibrio ambiental em Sorocaba.

Consta no relatério técnico (PREFEITURA, 2002), que os estudos e
levantamentos permitiram a definigdo de territérios homogéneos para os quais foram

analisadas diretrizes urbanisticas, tais como:

A inclusdo ou exclusao de determinada area no perimetro urbano;
A definicdo de area de expanséo urbana e rural;

Adensamento ou contencao de ocupacao;

A promocgéao de programas especificos;

As acbes ou intervengdes imediatas ou de médio e longo prazo.

Embora sejam citadas no relatério técnico, nenhuma acdo ou proposta de
gestao referente as medidas que devem ser adotadas pelo poder publico municipal
na resolugdo do problema habitacional deficitario da cidade foi apontada no Plano
Diretor Municipal de Sorocaba, bem como a viabilidade pratica dos instrumentos que
garantam a fungéo social da cidade e da propriedade.

Muitas emendas — em torno de 70 — foram anexadas a lei do Plano Diretor de
Sorocaba durante a sua fase de aprovacao, conforme depoimento do vereador Raul
Marcelo. No entanto, a grande maioria dessas emendas, apresentadas pelo jornal
local Cruzeiro do Sul (NOVAS, 2004), correspondem a mudangas de nomes de ruas,

alteracbes em termos incorretos usados no texto original do Plano Diretor entre

®Em depoimento dado em janeiro de 2004.
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outros, mas nenhuma emenda correspondia, na verdade, a interesses coletivos da
populacdo que atingisse diretamente na melhoria da qualidade de vida e aumento de
justica social.

Durante a elaboracdo do Plano Diretor de Sorocaba, foram realizadas
audiéncias publicas organizadas pelos poderes Executivo e Legislativo. O que se
questiona, no entanto, é o grau de participacdo da sociedade civil na elaboracao do
Plano Diretor de Sorocaba, principalmente as camadas da populacao que carecem de
iniciativas publicas emergenciais.

Conforme esclarecimentos do arquiteto da Secretaria de edificacbes e
Urbanismo, Jodo Luiz de Souza Aréas, em janeiro de 2004, as audiéncias realizadas
em 2002 pelo Poder Executivo de Sorocaba, atenderam as proposigdes da
populacdo organizadas em associagles civis, de classe e empresarias. Para ter
direito a participacdo, neste caso, as inscrigbes tinham que ser feitas
antecipadamente e os participantes indicados pelas respectivas classes
representadas.

Ja as audiéncias realizadas pelo Poder Legislativo foram abertas a
populagdo, sem restricbes de participagdo. Estas audiéncias foram amplamente
divulgadas pela midia local e por panfletos distribuidos pela cidade, em pontos
comerciais e de grande circulacdo de pessoas, contendo a programacado e a
importancia da participacdo da sociedade na elaboracdo e discussao de propostas
para o Plano Diretor Municipal.

O que ficou evidente, inclusive nas audiéncias realizadas pelo Legislativo
Municipal, foi o predominio de participacdo das classes mais abastadas da
sociedade. Foi pequena, ou quase nula, a participacdo das camadas sociais mais
pobres do municipio, sendo que, estas foram representadas, muitas vezes, por
militantes e associagdes de bairro, principalmente.

A falta de ateng&o as camadas menos favorecidas da sociedade demonstrada
no Plano Diretor talvez seja o reflexo da pequena participacdo da sociedade
organizada nas audiéncias realizadas principalmente pelo Legislativo, durante os

meses de junho e setembro de 2003.
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Nas discussdes acerca do planejamento e gestao urbanos, deve-se priorizar o
enfoque reconstrutivista da analise, e ndo somente o “apriorismo” ou “semk

apriorismo” cientifico como axiomas, como demonstra Souza (2003, p 89):

Pondera-se, por conseguinte, e sem qualquer arrogancia cientificista, que
uma perspectiva cientifica deve assentar-se sobre duas premissas: 1) a
pesquisa bdsica como preparacdo para a elaboracdo de propostas de
intervengéo e 2) a ndo subordinagéo vulgar da pesquisa aplicada a diretrizes
politicas estabelecidas previamente, em detrimento da autenticidade da busca
pela verdade.

Nesse sentido, a variavel proposta por Souza (2003, p. 201) correspondente
ao “grau de abertura para com a participacdo popular’, deve ser analisada no
sentido de evidenciar o acesso e efetiva participacdo da populagdo nas audiéncias,
bem como o direcionamento e aceitacdo das opinides pelo poder publico como
formas de delegar emendas para o Plano Diretor.

Como se pode observar na FIGURA 5, referente a participacdo popular no
planejamento e gestdo urbanos, a participagcdo da populagdo sorocabana —
principalmente a parcela menos abastada — pode-se enquadrar nos itens 3 e 4
(informagdo e cooptagdo, respectivamente). Assim, a populacdo tem uma
participacdo na elaboracdo do Plano Diretor, mas apenas para um mero
cumprimento das normas estabelecidas pelo Estatuto da Cidade (BRASIL, 2002) nos

seu art. 43 que dispde sobre a Gestdo Democratica da Cidade®:

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, dever&o ser utilizados,
entre outros, os seguintes instrumentos:

| — 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;

Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

V — (Vetado)®'.

% Mesmo o planejamento e a gestao tendo sido analisados separadamente neste trabalho, entende-
se que esses dois processos sao correlacionados nas reflexdes sobre a cidade, ndo podendo, em
hip6tese alguma, agir ou serem compreendidos isoladamente.

¥ Dispde-se sobre o texto vetado: “V — referendo popular e plebiscito” (BRASIL, 2002).
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As dificuldades em se aproximar das discussdes a respeito da organizacao e
desenvolvimento das cidades sao fruto das profundas desigualdades internas ao
espaco urbano (SOUZA, 2003, p. 150). As agdes dos governos considerados de
“todos” deveriam conduzir a politicas de intervengdo que maximizassem a
participacdo da coletividade, e que prevalecessem os interesses das camadas
sociais mais carentes (mais dependentes dos poderes publicos).

A tendéncia politica do planejamento é explicitada no Plano Diretor de
Sorocaba no momento em que as fungdes sociais da cidade e da propriedade
imobiliaria urbana sao citadas no seu texto no sentido de escamotear uma aparéncia
social-reformista ao plano, sem que contrarie — ao menos teoricamente — o0s
pressupostos legais do Estatuto da Cidade.

Pode-se definir, todavia, a respeito do planejamento urbano de Sorocaba, que
o Plano Diretor analisado apresenta uma mera definicdo de zonas de uso e
ocupacao diferenciadas, em que a manutencdo de uma “boa forma urbana” é o
elemento prioritario do planejamento urbano nesta cidade, definindo-o, sobretudo,

como um planejamento estritamente “fisico-territorial”.
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Capitulo IV - GESTAO URBANA EM SOROCABA - POLITICA HABITACIONAL

A andlise da gestdo urbana em Sorocaba ficou delimitada a politica
habitacional voltada a populacdo de baixa renda, ou seja, as iniciativas do poder
publico municipal em desenvolver programas de habitagdo popular por meio de
recursos préprios ou acordos firmados com os governos Federal e Estadual, bem
como a participacao da iniciativa privada em projetos especificos.

Procurou-se enfocar o periodo compreendido entre 1989 a 2004 ja que se
trata de uma fase em que a politica nacional, por meio da Constituicido Federal de
1988 e depois com o Estatuto da Cidade em 2001, possibilita maior autonomia aos
municipios em organizar sua politica urbana, delegando a estes a incumbéncia de
elaborarem seus Planos Diretores Municipais que serdo o instrumento primordial na
organizacao do crescimento e expansao urbanos. Este periodo foi subdividido entre
0s periodos de 1992-1997 e 1998-2004, por corresponderem a fases distintas da
gestdo municipal sobre a habita¢do popular.

Entre o periodo de 1997 a 2004 ndo se confirma nenhum programa
habitacional assinado com a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano
do Estado de Sao Paulo (CDHU), mas somente algumas iniciativas de empresas
privadas com parceria de financiamento com a Caixa Econémica Federal (CEF) por
meio do Programa de Arrendamento Residencial (PAR)*® e o Programa de
Desfavelamento da Prefeitura Municipal de Sorocaba conhecido como Habiteto.

No entanto, entre 1989 e 1997 varios conjuntos habitacionais construidos em
Sorocaba foram empreendidos por Companhias Habitacionais como a Companhia
Regional de Habitacdo de Interesse Social (CRHIS), sediada em Aracatuba,
responsavel pelo maior empreendimento habitacional do municipio, o conjunto Julio
de Mesquita Filho (conhecido como Sorocaba ).

O programa habitacional de maior relevancia desenvolvido pela Prefeitura
Municipal de Sorocaba, e que sera tratado com maior veeméncia neste capitulo, é o

Conjunto Habitacional Ana Paula Eleutério (Habiteto)**.

® Por se tratar de uma andlise especifica das agbes do poder publico municipal junto a politica
habitacional de interesse popular, neste trabalho ndo foram levantados os empreendimentos
idealizados e realizados exclusivamente por empresas privadas, mesmo que financiados com
recursos publicos estaduais ou federais.

O assentamento habitacional Habiteto ja foi objeto de pesquisa entre 2000 e 2003 no trabalho de
conclusao do curso de Bacharelado em Geografia, e é apresentado aqui com varias alteragées no
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Como j& foi explicitado anteriormente, o estudo do Plano Diretor de Sorocaba
aprovado em 2004 serviu de parametro para a andlise sobre a forma com que as
politicas publicas serdo conduzidas futuramente pela Prefeitura Municipal, de
maneira a buscar solugdes para os problemas apontados na andlise especifica
sobre a gestdo urbana deste municipio, no @mago da politica habitacional, e as
diretrizes que possibilitardo adequar o planejamento e gestdo urbanos em Sorocaba

aos principios e diretrizes estabelecidos pelo Estatuto da Cidade.

seu texto original com a respectiva andlise de intervengdes publicas no decorrer do periodo de 2003 a
2004.
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1. PROGRAMAS HABITACIONAIS DE SOROCABA NO PERIODO DE 1992 A
1997

Desde 0 ano de 1997 a Prefeitura Municipal de Sorocaba néo realiza nenhum
programa habitacional com recursos préprios ou em parceria com outras esferas de
governo®®. Contraditoriamente, um relatério sobre a questdo habitacional
apresentado em novembro de 1996 ja apontava para a necessidade constante de
investimentos em programas e projetos na area da habitacdo popular por parte da
Prefeitura Municipal de Sorocaba. Justifica o relatério da antiga Secretaria da
Habitacao que:

Além do baixo poder aquisitivo da populagdo, 0 que nao possibilita a
conquista ou usufruto da moradia, sao outros fatores que agravam o problema
habitacional, tais como oferta e demanda. Trata-se de uma defasagem
estabelecida entre a necessidade social de habitacao e a producao de
moradias e servicos. Disto resulta todo um ciclo cumulativo, que vai aos
poucos tornando impossivel na vida do trabalhador o acesso a moradia. Todo
homem necessita de abrigo, e a satisfacao desta necessidade basica humana
deveria ser acessivel a todos, como direito, quer como conquista pessoal,
quer como subsidio publico [sem grifos no original]. (PREFEITURA, 1996)
Naquela época, a propria Secretaria Municipal de Habitacdo (Sehab)
classificava o problema da habitacdo como uma situacdo de precariedade que
atinge o poder publico, de maneira que o déficit habitacional ndo é um problema
isolado, mas uma mazela que envolve direta e indiretamente a falta de acesso ao
emprego, crédito habitacional e a escassez da oferta de moradias populares
acessiveis a populacao de baixa renda (PREFEITURA, 1996).
Até o ano de 1996, varios projetos e programas na area da habitagdo popular
foram desenvolvidos em Sorocaba, principalmente no que diz respeito a
regularizacdo de areas ocupadas (privadas e publicas) e a promocao de parcerias
para a construcdo de novas moradias. A proposta era de diminuir o déficit
habitacional da cidade, estimado em torno de 15.000 moradias naquela época, e

melhorar a qualidade de vida da populacéo:

e Bons Frutos: plantio de arvores frutiferas em equipamentos urbanos e
conjuntos habitacionais;

40 Segundo depoimentos da arquiteta da Area de Habitacdo Social da Secretaria de Edificagdes e
Urbanismo-SEURB, Angela Cristina S. de Jesus, em janeiro de 2005.
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e Area Verde Que Te Quero Verde: utilizagdo das areas publicas sem uso
para plantio de arvores ou hortas comunitarias;

Nao Compre Lote Por Lebre: orientacdo para compras de lotes;

Moradia Econdémica: fornecimento de plantas populares;

Urbanizagdo em Areas Desafetadas;

Regularizacdo em areas Irregulares;

Remanejamento de areas Insalubres;

Lotes Urbanizados. (PREFEITURA, 1996)

Um primeiro equivoco que se pode observar entre as administragbes
municipais posteriores a 1996 e o referido relatério da situagdo habitacional de
Sorocaba, € a ndo continuidade ou realizagdo dos projetos de regularizacdo de
areas ocupadas e a orientagdo de aquisigao e construgdao de novas moradias, com 0
intuito de inibir novas ocupagdes irregulares e diminuir o déficit habitacional da
cidade.

De acordo com o decreto n? 8.555, de 21 de junho de 1993, assinado pelo
entdo prefeito Paulo Francisco Mendes, cabia, naquela época, a Secretaria
Municipal de Habitacdo, a responsabilidade de planejar e desenvolver a politica

habitacional no municipio, em que:

Entende-se como planejamento e desenvolvimento da politica habitacional do
Municipio, além da implantacdo dos projetos habitacionais, a proposicao,
acompanhamento e implantagdo de melhorias e equipamentos urbanos no
ambito municipal, por seus préprios meios ou em conjunto com outras
Secretarias e/ou 6rgaos publicos ou instituicoes privadas. (PREFEITURA,
1996)

Em todo o Estado de Séao Paulo, o principal agente promotor de habitagdo de
interesse social € a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU),
que tem um de seus escritorios localizado no municipio de Sorocaba, atendendo

sessenta e dois municipios da regido®*'.

*' Municipios abrangidos pelo escritorio regional da CDHU-Sorocaba: Alambari, Aluminio, Angatuba,
Anhembi, Apiai, Aragariguama, Aragoiaba da Serra, Arei6polis, Barra do Chapéu, Bofete, Boituva,
Bom Sucesso de Itararé, Botucatu, Buri, Campina do Monte Alegre, Capao Bonito, Capela do Alto,
Cerquilho, Cesario Lange, Conchas, Guapiara, Guarei, Ibilna, Iperd, Iporanga, Itabera, Itaéca,
Itapetininga, ltapeva, Itapirapuad Paulista, Itararé, Itatinga, ltu, Jumirim, Laranjal Paulista, Mairinque,
Nova Campina, Pardinho, Pereiras, Piedade, Pilar do Sul, Porangaba, Porto Feliz, Pratania, Quadra,
Ribeira , Ribeirdao Branco, Ribeirao Grande, Riversul, Salto, Salto de Pirapora, Sdo Manuel, Sao
Miguel Arcanjo, Sdo Roque, Sarapui, Sorocaba, Tapirai, Taquarivai, Tatui, Tieté, Torre de Pedra,
Votorantim. (CDHU, 2002)
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De acordo com prépria CDHU (2004), o déficit habitacional priméario do Estado
de Sao Paulo est4 em torno de 400 mil unidades*?, portanto, é de responsabilidade
da Secretaria da Habitacdo a condugado da politica habitacional do Governo do
Estado. Esta traca:

...diretrizes, estabelece metas, planeja e desenvolve programas especificos,
objetivando, através da CDHU - Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do estado de Sao Paulo, a construgdo de moradias
populares destinadas a populacdo de baixa renda, com rendimento entre 1 e
10 salarios minimos. (CDHU, 2004)

Segundo o economista Edgard Pereira, da CDHU-Sorocaba, a estimativa do
déficit habitacional para o municipio de Sorocaba ¢ por volta de 15 mil unidades®,
podendo ser questionado, ja que ha um consenso entre os institutos de pesquisa
especializados nesta area sobre a dificuldade da definicdo de déficit habitacional e a
propria contagem desse indice. De acordo com outras fontes, o déficit habitacional
desta cidade pode variar entre 11.687 e 30.000 moradias (DEFICIT, 2004;
PLENARIA, 2004).

A concepcgao de déficit habitacional aqui utilizada corresponde a definicdo do
Projeto Moradia (INSTITUTO CIDADANIA, 2001, p. 50-51) de que este esté dividido
em duas vertentes distintas: “'déficit de moradias’ e déficit de ‘habitabilidade’,
relacionado com as submoradias, e assim entendido como o fosso ou desnivel
existente entre os padroes de moradia digna e as caracteristicas que elas
apresentam”.

Com relacdo aos imoéveis urbanos ndo utilizados, os dados da Seurb
(PREFEITURA, 1996) demonstram que em 1996 a cidade de Sorocaba apresentava
aproximadamente 11.293 imdéveis desocupados, e em 2004, eram aproximadamente
50.000 lotes urbanos que ndo estavam sendo utilizados, ficando, portanto, a
disposicao da especulacdo imobiliaria e descumprindo a sua funcdo social
estabelecida no Estatuto da Cidade.

* Ver discussdo sobre déficit habitacional do Estado de S&o Paulo e do Brasil expressa nas
FIGURAS 1,2 e 3 e TABELA 1.

* Dados fornecidos em fevereiro de 2005. Este indice tem como base as inscricbes da populagao
interessada nos imoéveis da CDHU durante os anos 1990, e também é apresentado no relatério da
Seurb em 1996 (PREFEITURA, 1996).
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Um dos problemas, inclusive apontados na analise anterior sobre o Plano
Diretor de Sorocaba, se refere a falta de um mapeamento consistente das areas
(lotes ou glebas) ou imdveis que estivessem sendo subutilizados ou nao utilizados.
Nestas areas e imoOveis poderiam ser aplicados os instrumentos de politica urbana
previstos pela Legislacdo Federal: parcelamento, edificacdo ou utilizagao
compulsérios, IPTU progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamentos em
titulos (BRASIL, 2002, pp. 29-44).

Dentre esse quadro de déficit habitacional contraditério apresentado em
Sorocaba, destacam-se as acodes realizadas pela CDHU e os programas realizados
pela Crhis*, que entre os anos de 1992 e 1998 promoveram a constru¢do de 5.490

moradias na cidade (QUADRO 6).

QUADRO 6 — Moradias Populares Comercializadas em Sorocaba entre os anos de 1992 a 1998

UNIDADES HABITACIONAIS COMERCIALIZADAS (por ano)

EMPRESAS 1992 1993 1994 1996 1997 1998 TOTAL
CDHU 0 0 485 56 515 928 1.984
Cohab-Crhis 2.000 1.506 0 0 0 0 3.506

FONTE: CRHIS, 2004; CDHU, 2005.

NOTAS: Algumas informacgdes a respeito das a¢des da CDHU em Sorocaba foram esclarecidas pelo
economista Edgard Pereira em fevereiro de 2005.

Organizagéo: Sandro Ivo de Meira.

Vale lembrar — para ndo se cometer o erro de confundir as datas das
assinaturas dos programas habitacionais com as determinadas gestées municipais —
que 0s anos das entregas nao correspondem aos das assinaturas dos contratos
entre a Prefeitura Municipal de Sorocaba, CDHU e/ou a Cohab-Crhis.

A CDHU tem varios tipos de programas voltados a promogéo de conjuntos e
unidades habitacionais, bem como programas de urbanizagdo, que atendem a
diversos interesses: Atuacdo em Favelas e Areas de Risco, Atuacdo em Corticos,
Creédito Habitacional, Melhorias Habitacionais Urbanas, Micro-crédito Habitacional,
Mutirdo Associativo, Nucleo Habitacional por Empreitada Global (E.G.) ou Integral
(E.l.), Pré-lar e Loteamento Autoconstrugdao (CDHU, 2004).

* A Cia. Regional de Habitagbes de Interesse Social (Crhis) € uma empresa de Economia Mista
atuando na area da Habitagdo Popular, tendo construido desde 1983 um montante de 34.638
unidades residenciais distribuidas por 127 conjuntos habitacionais em diversas cidades do Estado de
Séo Paulo (CRHIS, 2004).




Capitulo IV — Gestdo Urbana em Sorocaba - Politica Habitacional. 97

Os empreendimentos realizados pela CDHU em Sorocaba no periodo de
1994 a 1998 foram dos tipos: “Nucleo Habitacional por Empreitada Global (E.G.)” e
“Chamamento Empresarial”.

Segundo a CDHU (2004), o Nucleo Habitacional por Empreitada, tanto o

Global (E.G.) como o Integral (E.l.), tem por objetivo:

...atender as necessidades habitacionais da populagcdo de baixa renda e
segmentos urbanos diversos, através da construcdo de moradias em regime
de empreitada com execugao de obras por empresas contratadas e contando
também com a parceira das prefeituras. (...) Visa promover o atendimento a
demanda geral da populagéo, principalmente aos segmentos de renda de 1 a
10 salarios minimos, bem como as demandas especiais indicadas pelas
Prefeituras. (...) Serdo financiadas as constru¢cdes de novas moradias em
conjuntos habitacionais com infra-estrutura e equipamentos coletivos. (CDHU,
2004)

Neste tipo de programa (E.G.) realizado no interior do Estado de Sao Paulo,
independentemente se as construcées forem horizontais ou verticais, cabe a
Prefeitura apresentar a iniciativa em realizar o empreendimento, a indicacao da area
e doacao dos terrenos e a realizacdo das obras de infra-estrutura urbana. Ja a
CDHU entra com a elaboracao dos projetos técnicos, as obras de edificagdo e as
obras infra-estruturais condominiais (CDHU, 2004).

Os conjuntos ou unidades habitacionais construidos e comercializados pela
CDHU na cidade de Sorocaba® sao distribuidos, de acordo com o nimero de
unidades e a tipologia das construgdes (QUADRO 7).

As zonas oeste e norte da cidade foram durante as décadas de 1980 e 1990
as areas que mais receberam investimentos com relacdo aos programas
habitacionais populares. Sao areas classificadas, no zoneamento contido no Plano
Diretor de Sorocaba, como zonas residenciais do tipo 3 (ZR3), em que o proéprio
planejamento estipula para esta localidade agées que promovam a expansao urbana
neste sentido (PREFEITURA, 2004), conforme demonstrado no ANEXO 3. Somente
0s conjuntos habitacionais da Vila Fiori e do Recreio dos Sorocabanos estdo

localizados em uma Zona Residencial 2 (ZR2), na por¢ao centro-norte da cidade.

*® Existe, ainda, um conjunto com 160 unidades habitacionais construido pela CDHU no Recreio dos
Sorocabanos (Zona Norte), concluido mas ndao comercializado, sob a modalidade de Empreitada
Integral (E.l.), com data base do contrato em janeiro de 2002. O valor reajustado dessa obra foi de
R$ 5.630.733,01, com custo por unidade de R$ 35.192,08 (CDHU, 2004).
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QUADRO 7: Conjuntos da CDHU comercializados em Sorocaba entre 1994 e 1998
Modalidade Localizagédo do Tipologia | Numero de Data da Valor da Obra Custo da
Conjunto Unidades | Comercializacdo | Reajustado (R$) | Unidade (R$)
E.G. Parque Vitoria Horizontal 485 1994 | e | e
Régia (Zona Norte)
E.G. Parque Vitéria Horizontal 56 1996 422.427,24 7.543,34
Régia (Zona Norte)
E.G. Parque Vitoria Horizontal 515 1997 3.655.022,08 7.097,13
Régia (Zona Norte)
E.G. Vila Fiori (Zona Vertical 320 1998 4.936.563,74 15.426,76
Norte)
Chamamento | Jardim Ipatinga Vertical 608 1998 11.424.976,33 | 23.146,23
Empresarial* (Zona QOeste)
TOTAL | e | e 1.984 | e 20.438.989,39 | -----------

FONTE: CDHU, 2004.
* Chamamento Empresarial, segundo o economista Edgard Pereira (escritério da CDHU em Sorocaba),
€ o sistema em que a CDHU contrata, por meio de licitagdo, uma empresa para a execugéo da obra.

Organizagao: Sandro lvo de Meira.

Da mesma forma que o planejamento urbano de Sorocaba, por meio do Plano

Diretor, se adequou aos vetores de expansdo da cidade — ja& que o crescimento

nestas areas € anterior a elaboragédo do Plano Diretor —, a especulagéo imobiliaria se

consolida juntamente com os investimentos publicos em infra-estrutura urbana

nestas areas. E o caso que comumente acontece ao longo das avenidas ltavuvi e

Ipanema, na Zona Norte da cidade, como se pode observar os exemplos nas
FOTOS 1 e 2.

FOTO 1: Expanséo de loteamentos da iniciativa privada na Zona Norte da cidade (Parque Sao Bento)

FONTE: Sandro Ivo de Meira — 18 jul. 2005.
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A zona norte, caracterizada no Plano Diretor como o principal vetor de
expansdo da cidade (ZR3) e uma area que apresenta pequenas restricbes a
urbanizagao (ver ANEXOS 2 e 3), aléem de ser a regido mais populosa do municipio,
proporciona também a proliferagdo de loteamentos privados que se beneficiam dos
investimentos publicos. E também nesta zona da cidade que foi realizada a maior
parte dos programas habitacionais da prefeitura em parceria com a CDHU
(QUADRO 7).

FOTO 2: Especulacdo imobiliaria na Avenida ltavuvu (Zona Norte)

No destaque, apelo a venda de lotes em empreendimento de propriedade do ex-Prefeito Renato Amary.
FONTE: Sandro Ivo de Meira — 19 fev. 2004.

Nas zonas residenciais 3 (ZR3) da porcao oeste da cidade (ver ANEXO 3),
também ocorre a participacdo excessiva da especulagdo imobiliaria, com o
surgimento maci¢co de loteamento e conjuntos habitacionais que, de certa forma,
apresentam caracteristicas fisicas de habitacdes populares (FOTOS 3 e 4). No
entanto, estes imdveis ndo correspondem com a acessibilidade proposta por
instituicées publicas como a CDHU, em que as unidades habitacionais custam entre
sete e 35 mil reais, com parcelas de financiamento que nao ultrapassam 30% da
renda familiar e voltada a candidatos a mutuarios com renda familiar entre 01 e 10

salarios minimos. Normalmente, os valores dos imdveis comercializados pela
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iniciativa privada, com as caracteristicas anteriormente mencionadas, variam em
torno de 30 a 40 mil reais, e com sistema de financiamento muito diferente dos
oferecidos pela CDHU (conforme levantamento de precos feito entre janeiro e
dezembro de 2004).

FOTO 3: Empreendimento imobiliario na Zona Oeste (proximo ao conjunto da CDHU-Ipatinga)

Este conjunto (Jardim Ipatinga) pertence a empresa Tecbase, de propriedade do ex-prefeito de
Sorocaba, Flavio Chaves (QUADRO 2).
FONTE: Sandro Ivo de Meira — 18 jul. 2005.

Nao ha uma explicagcao convincente para a falta de programas da CDHU no
municipio de Sorocaba desde o ano de 1996. De acordo o presidente estadual da
CDHU, Sérgio de Oliveira Alves, em depoimento a um jornal local, a CDHU aguarda
a manifestacdo das prefeituras para estudar a possibilidade da execug¢ao das obras,

em que:

A companhia nao pode ficar atras dos municipios perguntado quem precisa
ou ndo da nossa ajuda. A iniciativa tém [sic] que partir das prefeituras que
devem ofertar uma éarea para a construgdo das habitagbes. Se a prefeitura
nao nos procura, ndo temos como saber se 0 municipio tem interesse nos
nossos programas. (PREFEITOS, 2005)

De maneira sintética, para os casos de Nucleos Habitacionais por Empreitada
(E.G. ou E.l), as atribuicbes e competéncias das prefeituras interessadas sao as
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seguintes: encaminhamento do pleito a CDHU; celebracdo de Protocolo de
Intencbes com a Secretaria de Habitagdo do Estado de Sdo Paulo e com a CDHU;
apresentacao dos terrenos; doagao dos terrenos aprovados a CDHU; agilizacao dos
processos de aprovagao de projetos da CDHU; implantagdo da infra-estrutura do
nucleo habitacional; apoio a CDHU no processo de inscricao e sorteio das familias
candidatas (CDHU, 2004).

FOTO 4: Vista frontal de uma unidade habitacional popular da Zona Oeste da Cidade

Residéncia do mesmo conjunto mostrado na FOTO 3, pronta para comercializagio. Fica evidente ao
observar os padrdes das residéncias dos novos loteamentos populares que esse tipo de moradia, em
Sorocaba, esta restrito ao comércio da iniciativa privada, o que torna mais dificil o acesso pela
populagéo de baixa renda.

FONTE: Sandro Ivo de Meira — 18 jul. 2005.

N

J& a CDHU cabe: analisar o pleito municipal; autorizar o atendimento
habitacional pretendido, estabelecendo compromissos e atribuicoes; vistoriar e
aprovar o terreno oferecido em doacao ou disponibilizar terreno de seu patriménio,
caso o tenha; elaborar o projeto basico e o executivo de arquitetura e de urbanismo;
aprovar 0s projetos de sua autoria nos 6rgdos competentes; licitar e contratar
empresa construtora para execucao das obras; fiscalizar a execucdao das obras;
realizar a habilitacdo das familias sorteadas; comercializar as unidades
habitacionais; responsabilizar-se pela averbacdo do conjunto habitacional
implantado; responsabilizar-se pela cobranca das prestacdes de financiamento das
unidades habitacionais (CDHU, 2004).
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E defendida nesta pesquisa, a maior participagdo da CDHU na promocéo de
nucleos habitacionais na cidade, por se tratar de habitacbes que oferecem, ao
mesmo tempo, qualidade das moradias, localizagdo adequada®®, garantia de infra-
estrutura urbana, justica na distribuicdo das moradias por meio de sorteios e
facilidade de pagamento para as familias de baixa e média renda (ver exemplos de
conjuntos verticais da CDHU na FOTO 5).

FOTO 5: Conjuntos da CDHU no Jardim Ipatinga (Zona Oeste)

As moradias comercializadas pela CDHU possibilitam o acesso a esse bem pela populagdo de baixa
renda, com a mesma qualidade dos imoveis construidos e comercializados pelas empresas privadas.
FONTE: Sandro Ivo de Meira — 18 jul. 2005.

No caso de Sorocaba, fica evidente a falta de participagcdo da CDHU entre os
anos de 1997 e 2004 com a paralela proliferacdo de conjuntos habitacionais
realizados pela iniciativa privada nas areas de maior expansao da cidade (Norte e
Oeste). O que se nota, portanto, é a falta de iniciativa do poder publico municipal
durante o referido periodo, em privilégio da expanséo especulativa. A orientacdo dos
vetores de expansao fica oficializada pelo Plano Diretor de 2004 e permite a
continuidade de uma pratica comum em Sorocaba, que é a falta ou ineficiéncia de
programas habitacionais em parceria com Cohabs ou com a prépria CDHU, e a
“entrega” a iniciativa privada do mercado de conjuntos habitacionais voltados as

classes populares.

A localizagao dos terrenos é um dos principais critérios para a aprovagdo ou nao do

empreendimento pela CDHU (CDHU, 2004).
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2. PROGRAMAS HABITACIONAIS DE SOROCABA NO PERIODO 1998 A 2004: O
CASO DO HABITETO

O principal programa habitacional relacionado a populagcdo de baixa renda
desenvolvido em Sorocaba entre os anos de 1997 e 2004 (gestdes Renato Amary) é
o Programa de Desfavelamento que resultou no assentamento habitacional Ana
Paula Eleutério, conhecido popularmente por Habiteto®”.

O Habiteto estéd localizado na zona Norte da cidade de Sorocaba, as margens
da Avenida ltavuvi — que liga, juntamente com a Avenida Ipanema e General
Osorio, 0 centro aos bairros dessa area da cidade —, no bairro Itavuvd, conforme
demonstrado no MAPA 3, baseado no Zoneamento Municipal, contido no Plano
Diretor de Desenvolvimento Fisico-Territorial de Sorocaba.

O assentamento conta com uma area de lotes parcelados de 286.839,29m? e
area remanescente de 197.160,71m?, reservada para projetos futuros. Sendo que,
do total utilizado, 141.788,12m? correspondem a &area dos mil e oitenta lotes
residenciais (de 125m? cada) e 3.794,72m? aos quinze lotes comerciais. Para o
sistema de lazer foram destinados 28.849,10m?, sistema viario: 97.867,20m?, e area
institucional: 14.540,14m?, conforme demonstrado na FIGURA 6 (PREFEITURA,
s.d.; SECID, s.d.). “Cada lote custa mil e setecentos reais, e o assentado paga de
acordo com sua condicao financeira” (DESFAVELAMENTO, 2003).

FIGURA 6: Distribuicao percentual da area utilizada no Habiteto

5%

D area construida
34% 50% Ocomércio
Osistema de lazer

Osistema viario

M érea institucional

10% 1%

FONTE: PREFEITURA, s.d.; SECID, s.d.
Organizagéo: Sandro lvo de Meira.

* O Habiteto, criado em Sorocaba num Projeto de Desfavelamento da Prefeitura Municipal, nao
corresponde ao Programa “Habiteto” da CDHU, que consiste na promogao de programas de
habitagao popular para o interior do Estado de Sao Paulo, baseados no sistema de mutirdo na
construgdo das moradias (CDHU, 2003, p. 17; 23; 51).
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Quando da iniciagéo do preparo do local para a transferéncia das familias das
consideradas “zonas de risco”, a Prefeitura Municipal de Sorocaba, em parceria e
convénio com a Seurb, a CPFL (Companhia Piratininga de Forca e Luz) e o Saae
(Sistema Auténomo de Agua e Esgoto da Prefeitura Municipal de Sorocaba), fez as
primeiras benfeitorias no terreno. Este foi dotado de certa infra-estrutura para a
recepcao das familias (levantamento topografico, loteamento, terraplanagem,
instalagdo de sistema elétrico e de saneamento basico, etc), deixando a disposicao
gratuita dos assentados dois modelos de planta para a construcdo de sua moradia
com quatro cdmodos. Ficaram para posterior instalacdo a pavimentacao asfaltica e a

construgdo das casas com financiamento proprio para o projeto (CIS, 2003).

FIGURA 7: Localizagdo do Habiteto em relacdo & malha urbana de Sorocaba*®
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FONTE: PREFEITURA, 2004.
Organizagao: Sandro lvo de Meira.

*® Este mapa permite a rapida e simples comparagao da localizagao do Habiteto em relagdo ao centro
de Sorocaba. Para melhor apreciagdo das zonas de uso e ocupagao estabelecidas no Plano Diretor
de Sorocaba e a localizagao zonal do Habiteto (ZR3), ver ANEXO 3.
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O assentamento conta com duas escolas (“Escola Municipal Walter
Carretero”, de 12 a 42 séries e a “Escola Estadual Wanda Costa Dahef, de 52 a 8?2
séries, ambas do ensino fundamental), uma cancha poliesportiva comunitaria e um
posto de saude vinculado ao Programa da Prefeitura “Médico da Familia” (CIS,
2003)*.

Alguns Projetos Sociais de responsabilidade da Prefeitura Municipal de
Sorocaba sado desenvolvidos no assentamento por meio da Secretaria da Cidadania
e do Centro de Integracdo Social local (FOTO 6), como: Programa Fortalecendo a
Familia (cursos de capacitacdo: artesanato, costura, reciclagem, cabeleireiro etc),
Promeso (atividades complementares a educacao depois do horario regular de aula

aos alunos cujos pais trabalham nesse horario) (CIS, 2003).

FOTO 6: Centro de Integracdo Social do Habiteto (Av. ltavuvi em frente

FONTE: Sandro Ivo de Meira — 12 fev. 2003

Os requisitos para a contemplacdo do lote pela familia cadastrada pela
Secretaria da Cidadania eram: estar instalada na cidade ha mais de trés anos em
areas de ocupacao irregular e consideradas de risco € nao possuir nenhum imoével
regular (CIS, 2003).

* Esses tipos de equipamentos publicos sé@o previstos pelo Estatuto da Cidade em empreendimentos
dessa categoria, sendo que, cabe ao responsavel pelo assentamento (neste caso, a Prefeitura em
parceria com outras instituicdes), dotar de infra-estrutura minima o local que abrigara a populagéo.
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A proposta inicial da Secretaria da Cidadania para o Habiteto era a relocagéo
de familias que estavam habitando areas consideradas de risco. Isto promoveria a
funcéo de defesa civil sob a responsabilidade da Prefeitura que € a de proteger essa
populagdo de possiveis tragédias causadas pelas mais variadas situagoes
(enchentes, inundacdes, deslizamentos de encostas, etc), além de efetuar paralelo
trabalho de contengdo e inibicdo de novas “invasdes” em areas verdes e/ou
institucionais (SECID, 1997, p. 2-3).

A falta de politicas habitacionais nas gestdes municipais anteriores é
apontada pelas gestdes Renato Amary (1997-2000 e 2001-2004), juntamente com o
alto indice de fluxo de migrantes para a cidade, como 0s principais responsaveis
pela grande ocupacgéo irregular e desordenada que Sorocaba vivencia atualmente
(SECID, 1997, 2-4). Isto vem contribuindo para a instalacao de favelas e barracos
em alguns bairros considerados de classe meédia ou média-alta, ou ainda, em areas
de grande periculosidade para ocupagao.

A maior parte dos focos de favelizagdo que existem atualmente na cidade
esta concentrada nas areas préximas a cérregos e fundos de vales (FOTO 7),
classificadas no zoneamento, em muitos casos, como Zonas de Conservagao
Ambiental (ZCA) (ANEXO 3) e também em &reas particulares que apresentam riscos
a populagédo (FOTO 8), onde as reivindica¢des por regularizagdo sdo constantes e
conflituosas.

FOTO 7: Jardim ltangud Il (ZR3 — Zona Leste) — ocupagdes irregulares em areas publicas municipais

T P A N
FONTE: Sandro Ivo de Meira — 18 jul. 2005.

Os problemas de favelizagdo se acentuaram na cidade de Sorocaba durante
a virada da década de 1970 para 1980, quando o seu indice atingiu 2% da
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populagdo urbana (ZIMMERMANN, 1992, p. 172-174). Desde aquela época, as
politicas habitacionais desenvolvidas para sanarem tal problema tém demonstrado
uma caracteristica de excluir seus “beneficiados” para areas distantes dos bairros
que estavam prosperando.

Para a Secretaria da Cidadania (1997, p. 1), o desfavelamento, desenvolvido
com o Projeto do Habiteto, representa o direito de ter uma vida digna, ou seja,
representa o direito a cidadania as pessoas que dele serdo beneficiadas. A
Secretaria da Cidadania (SECID, 1997, p. 1) considera que “ser cidadao significa ser
sujeito de direitos e deveres. Cidadao é aquele que esta capacitado a participar da
vida da cidade, extensivamente, da vida em sociedade; no gozo de seus direitos
civis e politicos, bem como no desempenho de seus deveres”, e acrescenta
justificando o Projeto de Desfavelamento como uma agéao que garantira o direito de

cidadania a populacao assistida:

No Projeto de Desfavelamento, nosso trabalho é direcionado aos moradores
de areas de risco, que normalmente sao areas verdes ou institucionais. Para
nés, os individuos que la residem, tém também o direito a CIDADANIA. Direito
este: a moradia, a escola, a salde, ao lazer, ao transporte, etc. (SECID, 1997,

p. 1)

FOTO 8: Ocupacao Irregular em area particular da CPFL (Companhia Piratininga de Forca e Luz)
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FONTE: Sandro Ivo de Meira — 1 ]U| 2005.
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A andlise relativa a eficacia societal de um empreendimento imobiliario de
carater popular por parte da agdo publica deve levar em consideragdo: “a reducao
ou 0 aumento do quadro de segregacao soécio-espacial pelo municipio, e 0
adensamento ou constituicdo de nucleos populacionais, pela integragédo do conjunto
habitacional ao tecido sécio-espacial do municipio”; e ainda, a “constituicao de
enclaves, guetos, algumas vezes estigmatizados pela propria populagéo da regiao
circunvizinha, por parecerem alheios a seus padrdes socioeconémicos” (RAMOS;
ROCHA DE SA, 2003, p. 162).

Todo empreendimento habitacional realizado com o interesse a inclusao
social da populacado, deve levar em consideragédo o conceito de grupos vulneraveis,
que representam uma parcela da populacdo que sofre discriminagdo social por
caracteristicas que Ihe séo atribuidas:

Preconceitos e desqualificacdo social se expressam tanto por meio de
relagdes étnico-raciais, como acontece com negros e indios, quanto de outros
atributos de género, idade, local de origem ou de moradia, orientacao sexual,
também frutos de hierarquias e classificacbes socialmente produzidas. (...)
Enfim, alvo de discriminagao, grupos € pessoas se apresentam em situacoes
de acentuadas desvantagens relativas que devem ser levadas em
consideragdo quando o objetivo é reduzir desigualdades sociais em uma
perspectiva de promocao do desenvolvimento sustentavel. (IBAM, 2000)

A questdo da inclusdo social e a diminuicdo da discriminacdo envolvem a
discussdo de cidadania. Para Gomes (2003, p. 173), a “cidadania real implica
igualdade social, associada a participacdo e ao controle social (...) € a concepcao
liberal de cidadania coaduna-se com o reconhecimento de iguais em direitos formais
sejam socialmente desiguais”. Acrescenta a mesma autora, que a auséncia do
direito de cidadania esta mais presente nas populacdes pobres, e que, é nas favelas
e periferias que a reprodugado da segregacao socio-espacial tem a sua materialidade
e marca simbdlica.

Uma politica de inclusédo ou reinclusédo social no meio urbano, a0 menos
quando se trata de garantir o direito a moradia digna como pressuposto aos direitos
humanos (INSTITUTO CIDADANIA, 2003, p. 03), deve se preocupar em trabalhar a
questdo da exclusdo social e segregacdao espacial (aqui entendidos,
aglutinadamente, como segregacdo/exclusdo socio-espacial). Estes devem ser

encarados como problemas a serem resolvidos de forma emergencial e, por se tratar
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de uma mazela social constantemente crescente nas cidades brasileiras, de forma

planejada para as agdes futuras, pois:

A exclusao social emerge como uma das variaveis da urbanizagao deste final
de milénio e como um componente da dinamica de um processo que opera
com grandes contrastes sociais e com situagbes de conflito latente, reflexos
de uma ampla questéo distributiva secularmente elaborada, e que certamente
terd peso na evolugdo do urbano enquanto espago de assimetrias e de
contradicées. (AJARA, 2000, p. 96)

Como demonstrado anteriormente, em uma politica urbana eficiente o
planejamento urbano n&o deve estar dissociado da gestédo e, dentre as prioridades
da agado publica para fazer exercer a fungdo social da cidade, estdo: o combate a
especulagao imobiliaria, a promogao de politicas na area social (buscando, inclusive,
parcerias com outras instituicbes e a propria populacdo) e conseqlientemente, a
garantia de participacdo e a inclusdo da populagdo “marginalizada” na vida da
cidade. As politicas publicas devem priorizar o interesse publico ao interesse privado
e estarem embasadas na diminuigao das injusticas sociais.

A frase “Ndo ha mudanca espacial sem mudanga social” (INSTITUTO
CIDADANIA, 2003, p. 41) é emblematica quando se questionam as acdes do poder
publico na organizacdo do territorio. Esta organizagdo deve ocorrer conjuntamente
com uma proposta de acdo sobre o espago urbano (nos planos e zoneamentos) e
uma proposta sobre as praticas para a diminuicdo da exclusao sécio-espacial.

Em Sorocaba, no entender da Secretaria da Cidadania, os problemas da area
social estao relacionados, a priori, com a falta ou a precariedade da moradia para as
classes menos favorecidas que crescem de maneira alarmante, concentrando-se

principalmente em favelas:

A populagéo de Sorocaba dobrou nos ultimos vinte anos e junto com ela
cresceram também os problemas na area social, que hoje ja € um dos setores
mais criticos da cidade. Entidades ligadas a promocéao social desenvolvem
inUmeros programas para combater os problemas, mas o principal desafio -
segundo o secretario municipal da Cidadania, Valter José Nunes de Campos -
, € 0 desfavelamento, que ele considera a grande questdo social a ser
enfrentada. Valter José diz que sera somente através do desfavelamento se
conseguira investir em outros projetos na area. (DESFAVELAMENTO, 2003)



Capitulo IV — Gestdo Urbana em Sorocaba - Politica Habitacional. 1 1 0

O projeto de desfavelamento de Sorocaba (Habiteto) € encarado, portanto,
pelas duas gestdes municipais de Renato Amary (1997-2000 e 2001-2004), como o
principio para as melhorias sociais na cidade. Segundo a mesma fonte
(DESFAVELAMENTO, 2003), a populacao favelada em Sorocaba no ano de 1998,
era de 14 mil pessoas, concentradas em 59 pontos™. No entanto, 1.080 familias —
em torno de 5.090 pessoas (CIS, 2003) — foram relocadas para o assentamento até
o final de 2003 (numero questionavel para a atualidade, ja que a prépria Secretaria
da Cidadania enfrenta problemas de venda ou outras formas de terceirizacdo do uso
dos lotes (DESASSENTADOS, 2003)).

Segundo o Vereador Raul Marcelo (MARCELO, 2003a; 2003b) que atua junto
ao Movimento de Luta por Moradia na cidade, em Sorocaba esta sendo criada uma
situacdo que pode ser chamada de um verdadeiro “apartheid social”. A agao da
Prefeitura Municipal de Sorocaba junto a habitacdo social se restringe, de certa
forma, em beneficiar o capital especulativo e, conseqlentemente, promover a
exclusdo social daqueles que teriam na agdo do Estado, sua unica fonte de se
beneficiar de uma casa prépria com as minimas condi¢coes de habitabilidade.

Desde que o projeto do Habiteto comecou a ser executado em junho de 1998,
a populacdo que ai passou a ser assentada teve como Unico meio para construgao
de suas casas, as proprias madeiras e demais materiais provenientes de seu
barraco de origem. Consta no Projeto Oficial do Assentamento (SECID, 1997, p.4)
que a “maior preocupacado do desfavelamento é com a moradia” e que “seria dificil
num primeiro momento construir as casas para os menos favorecidos”, pensando
inicialmente em dota-los de lotes urbanizados.

Uma fabrica de blocos comunitaria foi criada nos primeiros dois anos do
assentamento (CIS, 2003), sendo que, o desvio de materiais por parte da populagéao
que trabalhava no local levou ao fechamento da mesma pela Secretaria da
Cidadania. Esta fabrica foi uma das possibilidades que muitos moradores do
Habiteto encontraram para autoconstruirem parte de suas casas em alvenaria e
melhorar a qualidade paisagistica em alguns pontos do bairro, como pode ser
observado na rua 05 (FOTO 9).

% No inicio da década de 1990 a entdo Secretaria de Habitacdo apresentou em seu relatério sobre a
situacdo habitacional de Sorocaba que, nesta cidade, os focos de favela estariam em torno de 60
nucleos, com aproximadamente 7.700 unidades habitacionais e 38.500 pessoas (PREFEITURA,
1996).



Capitulo IV — Gestdo Urbana em Sorocaba - Politica Habitacional. 1 1 1

FOTO 9: Rua 05 - Habiteto

L e Y ity - : 1’:.. .
Algumas melhorias na paisagem e nas residéncias na rua 05 foram feitas pela mobilizagdo dos
moradores em mutirGes e iniciativas individuais, segundo depoimentos de moradores.

FONTE: Sandro Ivo de Meira — 12 fev. 2003.

As casas deveriam ser construidas com recursos da CDHU, estabelecendo
financiamentos para que as familias construissem suas moradias em forma de
mutirdo e/ou autoconstrucio®, e orientadas por técnicos da Secretaria de
Edificacdes e Urbanismo ou cooperativas que para isso fossem criadas (SECID,
1997, p. 5).

No entanto, por motivos técnicos estabelecidos pela CDHU, o projeto do
Habiteto ndo foi aprovado por esta companhia por se tratar de uma area da
Prefeitura Municipal fora dos padrbes estabelecidos para este tipo de projeto
(distancia do nucleo habitacional ao centro da cidade, pouca viabilidade de inclusao
social como, por exemplo, acessibilidade ao emprego etc.)*.

A esperanga no crédito para as construgées aumentou no inicio de 2003 com
as negociagdes entre Prefeitura Municipal de Sorocaba, Secretaria da Cidadania e
Caixa Econémica Federal. Seriam disponibilizados R$ 4,5 milhdes, a fundo perdido,
para promover em Sorocaba o Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse
Social (PHS) (NOVA, 2003; PROGRAMA, 2003).

°" Entende-se por autoconstrugdo aquela moradia construida pela prépria familia, enquanto no

mutiréo, as familias se relnem para desenvolver esse trabalho em conjunto. (SILVA , 1989, p. 175)
Segundo esclarecimentos do responsavel pela area econdmica do escritério regional da CDHU, o
economista Edgard Edmilson Pereira, em fevereiro de 2005.
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Deste financiamento, somente quarenta familias (de um total de 1.080) foram
beneficiadas em outubro de 2003, obtendo um crédito de 4,5 mil reais para a
construcdo de sua moradia (seis familias) ou um valor proporcional para as
melhorias que precisam ser feitas no imével (trinta e quatro familias) (PROGRAMA,
2003).

A imprecisdo do numero de familias a serem beneficiadas parece mais uma
saida da administracdo municipal em escamotear a sua responsabilidade inicial junto
ao Projeto de Desfavelamento. A Prefeitura deveria garantir as minimas condicoes
de habitabilidade aos moradores do Habiteto por meio de parcerias com a CDHU,
Secretaria de Edificagcbes e Urbanismo, grupos da sociedade civil e religiosa e
mutirdes da propria populacdo assentada (SECID, 1997, p. 5). Falava-se, no inicio
do acordo firmado entre Prefeitura Municipal de Sorocaba e CEF, que o
financiamento iria beneficiar as 1.080 familias do Habiteto (NOVA, 2003; RENATO,
2003a; PROGRAMA, 2003). No entanto, outros depoimentos da Prefeitura dizem
que seriam 936 familias (RENATO, 2003b; PREFEITURA, 2003b, 2003c).

O valor do crédito liberado ao financiamento também n&o aparece definido
com precisdo. Nas primeiras negociacoes entre a Prefeitura Municipal e a CEF, o
financiamento seria num valor total de 4,5 milhdes de reais (NOVA, 2003), mas, em
maio de 2003, o anuncio foi que o financiamento seria de 9,6 milhdes de reais,
sendo que caberia a CEF R$ 3,6 milhdes e ao Municipio R$ 6,0 milhdes
(PREFEITURA, 2003a).

Segundo a assistente social do Centro de Integracdo Social do Habiteto,
Marilene D. Cardoso (CIS, 2004), o valor acertado entre a Prefeitura Municipal e a
CEF foi de R$ 4,5 milhdes, a fundo perdido. A liberagdo de R$ 10 milhdes seria
possivel se a Prefeitura Municipal de Sorocaba se comprometesse em ser fiadora
dos moradores do Habiteto junto aos R$ 6,5 milhdes acrescidos, o que nao
aconteceu.

A pavimentacao asféltica, apontada como um dos principais problemas pela
populacdo até o ano de 2003, foi realizada em 2004. No entanto, a pavimentagao
sozinha, embora represente um grande salto na qualidade do assentamento, ndo
conseguiu mudar a caracteristica deploravel de um conjunto habitacional periférico
(FOTOS 10 e 11), € necessario que investimentos e créditos sejam liberados para a
construcao das moradias.
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FOTO 10: Predominio de ravinas causadas pela chuva recente e a falta de pavimentagédo asfaltica

FONTE: Sandro Ivo de Meira — 12 fev. 2003.

FOTO 11: Pavimentacé&o asfaltica no Habiteto (2005)

FONTE: Sandro Ivo de Meira — 18 jul. 2005.
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A comparagéao entre as FOTOS 10 e 11 deixa claro o principal problema que
ainda persiste no Habiteto, a falta de créditos para a construgdo de moradias que
apresentem determinados padrdes de habitabilidade e inclusdo social. A dificuldade
de acesso ao crédito para provimento de moradias de interesse social, relata a forgca
do monopdlio capitalista da construgdo civil, em que o fomento de politicas de
habitacdo popular é visto como desnecessério para o desenvolvimento (econémico)
urbano.

Para Ribeiro (1997, p. 148), a “persisténcia da penuria de moradias e de
precariedade das condi¢cdes habitacionais € uma consequiéncia dos obstaculos
enfrentados pelo capital para se investir na producao deste bem”. O mesmo autor
(2003, p. 19) enfatiza a priorizagdo das agbes publicas imediatistas, que se
amparam em “urgéncias” (politica de embelezamento, por exemplo) para promover o
crescimento econdmico, relegando ao segundo plano o desenvolvimento social da
cidade a médio e longo prazos, que deveria ser formulado junto ao seu
planejamento e exposto nos planos de desenvolvimento municipal.

A idéia de plano para a cidade é substituida pela de projeto, (...) [por meio do]
qual busca-se dotar a cidade de elementos que melhor a adaptem aos
requerimentos e necessidades da flexibilidade e da competitividade. E por
esta razdo que presenciamos a volta ao monumentalismo e ao
embelezamento como padrdo de intervencdo urbanistica. Os valores
relacionados aos fins da cidade e da sociedade ndo estdo mais em questao
nos principios estéticos hegemdnicos, uma vez que eles tém a ver com
opgdes politicas necessariamente plurais em razao da diversidade social e da
sociedade.

Em Sorocaba, a pratica adotada pelas gestdes municipais no periodo de 1997
a 2004, fica evidente ao se comparar o Habiteto (tanto no seu inicio como
atualmente) com as obras realizadas pela politica de revitalizagdo do centro, dos
bairros nobres e das areas propensas a especulacao imobiliaria (FOTOS 13, 14 e
15).

As finalidades das politicas publicas deveriam ser definidas pelos préprios
integrantes da sociedade envolvidos, cabendo aos intelectuais, no maximo, a
contribuicdo de uma opinido critica (SOUZA, 2003, p. 37; 69). E assim que

realmente o direito de cidadania seria exercido em sua plenitude, e ndo com
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medidas demagogicas de projetos emergenciais para a area social, prorrogando
cada vez mais as benesses fundamentais a populagdo de modo geral.

Em se tratando de moradia popular, espera-se um efeito estrutural — e néao
apenas compensatério — da nova moradia, e almejam-se, principalmente, impactos
positivos na redugdo da segregacdo sécio-espacial (RAMOS; ROCHA DE SA, 2003,
p. 167).

FOTO 12: Aspectos do Habiteto (Rua 10

“me v
[N e T e ]

Numa primeira observagéo, esta rua do Habiteto remete a nocéo de paisagem tipica de uma area de
ocupacao irregular e espontanea. A nao ser pela fiacdo elétrica, parece que ha total auséncia da
intervengao publica no local. Atualmente, a Unica mudancga perceptivel na paisagem do assentamento é
a pavimentagao asfaltica, como demonstrado na FOTO 11.

FONTE: Sandro Ivo de Meira — 12 fev. 2003.

De maneira genérica, Ramos e Barbosa (2003, p. 116) explicam que a gestao
municipal no Brasil, submetida aos interesses das elites locais, estd orientada por
um Unico “projeto de desenvolvimento”, baseado em dois elementos: “o0 uso privado
dos equipamentos e servicos publicos em proveito proprio e de seus pares; € a
manutencgéo de seu eleitorado cativo”.

Sobre acdo includente ou excludente do poder publico, amparada na
legislacao urbana, Maricato (2000, p. 115) diz que o proprio zoneamento municipal,
contido no Plano Diretor:

(...) pode contribuir para expandir o mercado habitacional e baratear o custo
da moradia. Pode definir areas de usos mistos ou de moradias de diferentes
faixas de rendas. Ele pode contribuir ainda para determinar a finalidade do
uso para a moradia social em areas especificas, embora a marca dos grandes
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conjuntos residenciais populares, segregado e homogéneo, deva ser evitada
(...). Trata-se de formula-lo e utilizd-lo com finalidades diferentes das que
caracterizam tradicionalmente sua formulagao e aplicagdo entre nés.

. . . | i i
Parque e pista de caminhada construidos nas gestoes do prefeito Renato Amary. Este bairro apresenta
a maior concentragcdo da riqueza na cidade, e se configura como um dos principais locais de
investimento imobiliario (condominios fechados, casas e apartamentos de alto padréo) e empresarial
(casas noturnas, lanchonetes, shopping center, agéncias bancarias, lojas de alto padrao etc).
FONTE: Sandro Ivo de Meira — 19 fev. 2004.

Pela reivindicacdo do Movimento de Luta por Moradia de Sorocaba®®, o que é
feito na cidade junto ao Programa de Desfavelamento se enquadra numa politica de

valorizacao de areas para posterior especulacao imobiliaria:

Com essa politica, o poder publico municipal “sem perceber” deu um dos
maiores (se nao o maior) incentivos as empresas do setor imobiliario da
histéria de Sorocaba, afinal a duplicacdo das avenidas facilitou o acesso aos
pontos mais distantes da cidade, em especial a Av. Itavuvi com a construcao
do Habiteto, favoreceu o empreendimento de trés megas loteamentos [sic]
(um dos quais pertencentes a [sic] empresa “Renato Amary Empreendimentos
Imobiliarios”). (MARCELO, 2003b)

Como ja comentado anteriormente, a prépria definicdo da zona norte da

cidade como um vetor de expansdo da area urbana de Sorocaba, demonstra a

*® O Movimento de Luta por Moradia (MLM) de Sorocaba tem sua atuagdo na cidade ligada,
principalmente, a cobranga pela regularizagdo na Prefeitura Municipal de Sorocaba das éareas
publicas e privadas ocupadas irregularmente.
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legitimacéo pelo poder publico municipal em conferir aquela érea, o direcionamento
dos investimentos publicos em infra-estrutura urbana, ficando evidente também, o
aproveitamento da iniciativa privada nessas areas com a proliferagdo de novos

loteamentos.

FOTO 14: Avenida Dr. Antonio Carlos Comitre

-

5
J

Esta avenida é a principal via de acesso do Parque Campolim ao centro da cidade (ao fundo). Obras e
manutengé@o das vias e canteiros publicos foram constantes nessa area durante as gestdes do ex-
prefeito Renato Amary.

FONTE: Sandro Ivo de Meira — 19 fev. 2004.

A pratica da remocao da populacdo que abriga de forma irregular bairros
estruturados para o Habiteto e a inibigdo as novas ocupagbes (ou invasdes, como
definem a Prefeitura Municipal e a Secretaria da Cidadania), se congregam numa
politica espoliativa e segregativa tanto social como espacialmente.

Segundo matéria publicada no Jornal Cruzeiro do Sul, em maio de 2003
(PREFEITURA, 2003c):

Para inibir novas ocorréncias de irregularidades, em todos os casos em que
for possivel, devem ser identificados e punidos 0s responsaveis pela
ocupacdo irregular. Ainda como acdo preventiva, a legislacdo de
parcelamento deve viabilizar a implantacdo de loteamentos populares, tanto
pela iniciativa privada como pelo poder publico. No caso de bairros e
conjuntos habitacionais populares e regulares, a Prefeitura deve promover
melhorias graduais, através da implantagdo de areas verdes e equipamentos
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publicos, arborizagdo, etc. A legislacdo pode prever instrumentos para
viabilizar investimentos privados nessas melhorias.

No inicio de 2004 foi noticiado pelo jornal Cruzeiro do Sul que a Prefeitura
Municipal de Sorocaba iria abrir licitagdo para contratar uma empresa que ficaria
responsavel pela remocdo de familias que ocupassem areas publicas ou
institucionais e de risco (EMPRESA, 2004).

A falta de uma politica habitacional popular em Sorocaba é nitida desde a
posse da gestdo municipal de Renato Amary em 1997. O que predominou no
periodo de seus mandatos foi um rigido controle de ocupacdes, deixando claro o
interesse do poder publico em dotar a cidade de infra-estrutura de embelezamento
(canteiros, jardins, avenidas e ruas restauradas, pracas etc, como mostra a FOTO
15), caracterizando o modelo excludente de seu Unico programa habitacional, o
Habiteto.

FOTO 15: Avenida Dom Aguirre (marginal ao rio Sorocaba)

Cr opes e S e i
Esta avenida representa a “porta de entrada da , para quem chega pelas rodovias Castello
Branco e Raposo Tavares, sendo também uma das principais vias de acesso do centro de Sorocaba
aos bairros da porcdo nordeste e leste, onde se situam o Pago e a Camara Municipal, uma grande
concentragao de condominios fechados e bairros considerados nobres, além do Distrito Industrial.
FONTE: Sandro Ivo de Meira — 19 fev. 2004.

Para Silva (2003, p. 32) “Os espacos econémicos, sociais e culturais sao

definidos de forma autoritaria (...). A medida que se configuram, estabelecem
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fronteiras na cidade, definindo mundos, cujos movimentos e convivéncia entre si
sd0, na maioria das vezes, inviabilizados”.

Em Sorocaba, a frase de Maricato (2001, p. 39) de que “o direito a invasao é
até admitido, mas néo o direito a cidade”, é renegada, uma vez que até mesmo o
“direito a invasdao” é eminentemente inibido e punido, e o direito a cidade a que os
“velhos invasores tém” (porque 0S novos nem isso conseguem), 0S relega a uma
area inospita, periférica (tanto geométrica quanto social), em que muitas familias se
véem obrigadas a correr o “risco” de voltar a sua area de origem para se manterem
proximas da possibilidade de conseguir 0 seu sustento, ja que muitos trabalham em
servigos que normalmente sdo oferecidos em bairros distantes do Habiteto, tornando
dispendiosa e demorada a sua locomocéo até o local de trabalho.

A FIGURA 8 mostra as profissdes predominantes entre os chefes de familia
nos bairros periféricos da cidade, levantadas por uma pesquisa feita por Ongs
ligadas ao Sindicato dos Metallrgicos de Sorocaba e regido. Pelo tipo de ocupagéo
pode-se avaliar a necessidade de deslocamento dos trabalhadores residentes nas
periferias até o seu local de trabalho.

FIGURA 8: Profissdes Eredominantes entre os chefes de familia nos bairros Eeriféricos de Sorocaba
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Opedreiro
151 .
% ] Eservente de pedreiro
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Profissoes

Ooutras profissoes

FONTE: “O Mapa da Miséria em Sorocaba”. Cruzeiro do Sul. Sorocaba, 25 fev. 2003.

Como demonstra Sahr (2001, p. 35): “O morar em favelas representa para a
populacdo de baixa renda, muitas vezes, a oportunidade de morar préximo a areas
bem servidas de infra-estrutura e equipamentos publicos, ao local de trabalho [sem

grifo no original] etc.”.
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Uma politica habitacional que preza pela inclusdo social e o real direito a
cidadania, deve levar em consideragédo a demanda por moradias no municipio a fim
de atender ao déficit habitacional e a integragdo da populagdo assistida social e
espacialmente ao restante da sociedade, e ndo considerar somente o problema dos
focos de favelizacdo e direcionar suas acdes na inibicdo contra novas ocupagoes,
como um critério de controle da ocupagéo e organizagdo do espago urbano.

Dessa maneira, e atribuindo-se de subterfugios, o poder publico municipal em
Sorocaba deixa prevalecer a politica de embelezamento — em comparagdo aos
Planos de Embelezamento a que se refere Villaga (1999, p. 192-199)**, em seu
estudo sobre o histérico do planejamento urbano no Brasil —, tendendo a beneficiar
mais intrinsecamente o desenvolvimento econémico (dentre eles, a presenga macica
de empreendimentos imobiliarios ligados a especulacdo em certas zonas da cidade,
como demonstra a FOTO 16), e colocando em segundo plano a questao social aqui
evidenciada, a moradia popular, negligenciando o déficit habitacional (falta de
moradias) na cidade e prorrogando as medidas para sanarem o déficit de

habitabilidade (precariedade das residéncias) no Habiteto.

FOTO 16: Concentragéo de empreendimentos imobiliarios em nome do ex-prefeito Renato Amary ao
longo da Avenida ltavuvu (Zona Norte)

* Esse tipo de planejamento foi altamente ideolégico, pois foi amplamente utilizado para glorificar e
ajudar a impor o Estado e a classe dirigente capitalistas, quando eram revolucionarios [nos Estados
Unidos]. (...) Foi sob a égide dos planos de embelezamento que nasceu o planejamento urbano (/ato
sensu) brasileiro. (VILLACA, 1999, p. 192; 193)
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Uma matéria publicada pelo jornal Cruzeiro do Sul em 07 de fevereiro de
2003 (IMOVEIS, 2003) aponta para o fato que Sorocaba, ao lado de Campinas,
estaria entre as cidades do estado que apresentam os maiores investimentos e
valoriza¢ao no setor imobiliario:

Se por um lado o municipio de Sorocaba esta bem no quesito investimentos
industriais, por outro, destaca-se, ao lado de Campinas, na valorizagdo de
imoéveis. (...) O crescimento imobiliario em Sorocaba é sentido pelo nimero
progressivo de condominios e loteamentos fechados, seja de médio ou alto
padrdo. (...) Sem contarmos o numero crescente de loteamentos que vém
sendo construidos em Sorocaba, (...), expandindo-se cada vez mais para a
zona norte de Sorocaba.

Mesmo sendo de grande importancia resolver os problemas dos focos de
favelas e barracos nos bairros da cidade, essa acdo é bastante questionada, e
denunciada pelo Movimento de Luta por Moradia de Sorocaba e politicos de
oposicdo (FALTA, 2003; MAIS HABITACAO, 2003; MARCELO, 2003a, 2003b), pelo
fato da referida administracdo municipal fazer uso da maquina publica, promovendo
uma politica com justificativas sociais (neste caso, o desfavelamento), mas sob o
objetivo de retirar dos bairros os focos de pobreza que podem afetar os planos de
embelezamento aplicados na cidade.

Este assunto especifico, que adentra a discussdo da periferizacdo da
pobreza, aqui chamada de periferizagcdo induzida, e a segregacao socio-espacial,
sera tratado no sub-capitulo seguinte.
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3. A FALTA DE UMA POLITICA HABITACIONAL E A PERIFERIZACAO
INDUZIDA

Quando se trata de elaborar um Projeto de Gestdo para a cidade, o seu
sucesso dependera do conhecimento das condi¢des de vida da populacédo e do meio
fisico. Deve-se “pensar de forma integrada os problemas sociais da cidade na

perspectiva de conhecé-la e interpreta-la na sua totalidade” (SILVA, 2003, p. 34).

Deve-se dizer que o objetivo de aumento da justica social calibra e
contextualiza o objetivo de melhoria da qualidade de vida. Por exemplo, ao
estabelecer que a satisfacdo das necessidades basicas dos grupos menos
privilegiados tera prioridade sobre a satisfagéo das necessidades nao-basicas
dos grupos mais privilegiados. Nenhum dos dois objetivos é, em Ultima
andlise, mais importante que o outro. Ambos sdo indispenséaveis. (SOUZA,
2002, p. 64)

Num momento de reivindicacdo popular contra a falta de uma politica
habitacional consistente em Sorocaba, varios representantes da sociedade civil, e
também o entdo lider da bancada do PT na Camara Municipal — vereador Arno
Pereira — foram presos pela Policia Militar quando se manifestavam na Vila Helena.

A denuncia feita por este vereador demonstra que:

As familias pobres ndo tém como adquirir um imovel ou pagar aluguel, por
isso, sdo obrigadas a viver sob condicdes extremamente precarias. Portanto,
cabe aos governos garantir o direito do cidaddao a moradia, por meio de
politicas publicas que tragam solugdes efetivas para o problema. (...) A
prefeitura de Sorocaba ndo tem uma politica de habitacdo. Sua Unica
iniciativa € o precario e desumano programa de “desfavelamento” conhecido
como Habiteto. Mesmo podendo recorrer a uma parceria com o CDHU para a
construcdo de casas populares, nenhuma casa foi construida no governo
Renato Amary. Mais de 13 mil familias estdo correndo o risco de ter suas
casas demolidas por tratores e ser jogadas na rua. (FALTA, 2003)

Apds mais de cinco anos do inicio do assentamento das familias no Habiteto,
a Prefeitura Municipal de Sorocaba dizia estar pr6xima de conseguir 0s recursos
junto a CEF para o financiamento das construgdes e melhorias nas habitagées. Com
essa possibilidade, a manifestacdo oficial do municipio é que Sorocaba esta

conseguindo dar um salto na qualidade de vida dessa populagéo:
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E um passo importante para a erradicagdo de favelas na cidade e até pode
servir de modelo para outros municipios que enfrentam o déficit de moradias
para as camadas mais necessitadas. (...) O projeto inicial do Habiteto ganha
agora, portanto, mais uma etapa de seu planejamento, que a principio
atendeu de forma emergencial, em 1997, as familias que moravam em areas
verdes ou de risco da cidade. Sem duvida, um impulso para a melhoria da
qualidade de vida dessas familias que ndo deve, nem pode, deixar de ser
reconhecido pela comunidade sorocabana. (HABITACAQO, 2003)

Esse pronunciamento demonstra a pratica da Prefeitura em classificar o
desfavelamento com uma politica habitacional para as camadas populares que lhe
permitira a efetiva cidadania, dizendo inclusive, que este projeto serve de orgulho
para os demais integrantes da sociedade sorocabana e modelo para outros
municipios (HABITACAO, 2003).

Como discutido anteriormente, o desfavelamento promovido pelo poder
publico municipal em Sorocaba se caracteriza como uma agao excludente, visando
beneficiar os investimentos que estdo sendo feitos a0 mesmo tempo em obras de
revitalizacdo e embelezamento da cidade, focalizando o desenvolvimento econdémico
e “protegendo” a populacdo mais abastada da presencga da pobreza que ocupava o
mesmo espago que O seu.

A falta de efetivos investimentos ou fomentacdo em programas habitacionais
populares, automaticamente exclui grande parte da populagdo que depende
exclusivamente do Estado para resolver algumas (ou quase todas) de suas
principais necessidades. Mautner (1999, p. 251) demonstra as consequéncias
sociais perante a falta de investimentos publicos junto a moradia popular

especificamente:

A grande maioria da classe trabalhadora, porém, ndao tem condigbes de se
beneficiar de financiamento do estado para aquisicdo de habitagéo. A trilogia
loteamento clandestino/casa prépria/autoconstrugdo, que aqui no Brasil foi
vista como uma politica (inconfessa por se apoiar em ocupacgéao irregular) de
incentivo ao processo de periferizacdo, principalmente por se apoiar na
aquisicdo de lote e construcao de casa prépria ...

Como as desigualdades sociais e a pobreza — seja por falta de investimentos
na area social, desemprego, forte migracdo entre outros fatores — sao velhos

problemas no Brasil, mas permanecem em ascensdo, a falta de acoes



Capitulo IV — Gestdo Urbana em Sorocaba - Politica Habitacional. 1 24

governamentais ou agdes com interesses distorcidos, corroboram com o aumento da
segregacao socio-espacial no ambito da moradia.

Uma maneira encontrada pelas gestdées municipais de 1997 a 2004 para atuar
na area social, para posterior beneficiamento do desenvolvimento econdémico, foi
primeiramente “limpar a area” e, conseqlientemente, alegar que estaria agindo em
favor dos mais necessitados, sendo que, na verdade, criou condi¢ées para enaltecer
0os animos da propria populacdo economicamente privilegiada e daqueles que
desejam consolidar investimentos na cidade®”.

A organizacao dos espac¢os no meio urbano, principalmente por meio das leis
que regulamenta o uso e a ocupacao do solo, tende a ser defendida por agentes que
tém interesses estratégicos em agdes que fardo valer as leis de mercado sobre a
propriecdade e o solo urbano. Esse problema de acesso democratico ao
planejamento e gestdo urbanos se confirma, no caso de Sorocaba, na analise feita
nesta pesquisa sobre a elaboragado do Plano Diretor Municipal, em que as opinides
que resultaram em mudancas ou emendas ao texto do Plano Diretor, originaram-se
das classes mais abastadas da sociedade ou associagdes representativas de
empresarios, principalmente os ligados ao setor industrial.

Segundo Vitte (2003, p. 232):

Nas cidades (...) ocorrem acdes e estratégias de desenvolvimento
implementadas por varios agentes, em especial o Estado. Estas agbes e
estratégias ocorrem em um espac¢o herdado, que é construido por uma
histéria local, um padrao de organizacao do territorio e da forca de trabalho e
por um dado grau de desigualdades sociais. A execugéo de estratégias sobre
0 espago herdado promove impactos e possibilita a constru¢do de um espaco
projetado ou ndo, mas certamente transformado.

O espaco projetado aqui representado pelo Habiteto, ja nasceu herdado, ou
seja, quando relocou para a area do assentamento a populacdo que ocupava de
forma irregular alguns espacos da cidade, a Prefeitura Municipal fez nascer um
espaco contraditoriamente excludente. Neste, as transformacdes para um espago

projetado s6 poderao ser feitas se a capacidade de organizagcao comunitaria adquirir

% Parece que em Sorocaba, também & preciso “limpar a cidade de sua sujeira’, em analogia com o
estudo de Kowarick sobre o ABC Paulista (2000, p. 47), em que este jargao era presente na agao e
no discurso dominante desde o final do século XIX, de valorizagao da terra e destinagdo da mesma a
especulacao.
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uma relevante persisténcia de mobilizagdo e cobranga dos seus direitos prometidos
no Projeto Inicial da Secretaria da Cidadania.

O espaco projetado reflete a organizagdo espacial prevista nos planos a
serem elaborados para nortearem a politica urbana prevista no Estatuto da Cidade,
notadamente os Planos Diretores.

No entanto, como mostra Sachs (1999, p. 43), o Estado brasileiro de maneira
geral, tem uma grande responsabilidade no aumento e espraiamento da “cidade
ilegal”’, quando assume politicas sociais que se demonstram frageis face aos
mecanismos de exclusdo social e segregacdo espacial impostos pelo modelo
econdmico, tolerando — quando ndo apoiando — a especulacdo fundiaria,
direcionando seus investimentos a industria da construgdo civil e financiando a
habitacdo de luxo em detrimento da habitacao social.

Como ja foi explanado, o Habiteto esté localizado a aproximadamente 12Km
do centro de Sorocaba, havendo entre ele e o bairro mais préximo um grande vazio
urbano, denunciado por Marcelo (2003a; 2003b), como sendo uma area projetada
para futura especulagcdo imobiliaria, j& que o empreendimento do assentamento
legitimou a Prefeitura Municipal de Sorocaba, com o discurso de adequar a infra-
estrutura viaria até o local, duplicar e “embelezar” as avenidas de acesso e ruas que
definem os contornos dos futuros loteamentos de propriedade da iniciativa privada.

Nao se questiona, nesta pesquisa, a importancia do desenvolvimento de
obras em infra-estrutura urbana na Zona Norte da cidade — principalmente por ser
uma area de extremo crescimento urbano e a mais populosa do municipio. Indaga-
se sobre a possibilidade de que esses investimentos, aliado a falta de programas
habitacionais por parte do poder publico municipal, possibilitem a expansao
desenfreada do mercado imobilidrio privado, jA& que este encontra uma situagao
monopolizada na oferta de moradias populares.

A falta de programas habitacionais populares por iniciativa da Prefeitura
Municipal de Sorocaba em conjunto com o tempo em que a CDHU ficou sem acao

no municipio, criaram uma reserva de mercado para as moradias populares que
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agucam a ambicdo e a ganancia de incorporadores imobiliarios da propria cidade e
também da regigao>°.

Para Vitte (2003, p. 236), as politicas publicas de maneira geral, e
majoritariamente as relacionadas as areas sociais, acabam tendo seus propésitos
desviados pelo apreco a “competéncia concorrente”, ou seja, os problemas tendem a
ser transpassados de uma instancia a outra, sem que seja definida claramente qual
instancia assumira a frente de tais projetos e acdes. Essa indefinicao pela tomada de
decisdes junto as acdes sociais, muitas vezes deixa brechas para que os interesses
economicistas prevalecam.

Ao analisar a questdao da concentracdo e especulacdo fundiaria urbana no
Brasil e os interesses da instalacdo de infra-estrutura para beneficio exclusivo da
iniciativa privada e priorizagdo dos investimentos publicos aos anseios do capital,

Ramos e Rocha de Sa (2003, p. 153) definem que:

A instalacdo dessa rede de equipamentos, empresas, privadas e servicos
urbanos produz o meio urbano e inscreve no territério os processos de
concentracdo de tais meios e, pelo mesmo movimento, os processos de
segregacao sécio-espacial de populagdes trabalhadoras. Ao se apropriar de
efeitos Uteis da aglomeracao capitalista, dinamizados no espaco da cidade, o
capital hierarquiza e divide territérios.

A divisédo do territério em Sorocaba, aparece no periodo da administragdo de
Renato Amary como forma de combater o aumento da miséria de forma autoritaria e
equivocada. Ao mesmo tempo em que o poder publico municipal se vangloria de
sanar o problema dos focos de favelizacdo da cidade, projeta os meios necessarios
para as acoes dos agentes especulativos que dificultam o acesso a moradia pelos
menos abastados.

As FOTOS 17 e 18 demonstram as contradigcdes existentes entre o Habiteto e
os loteamentos criados nas imediagcbes da Avenida Itavuvld, sendo estes,
incentivados, de certa maneira, pela renovacao paisagistica local feita pela

Prefeitura Municipal nas gestoes de Renato Amary.

°® Em levantamentos feitos entre os anos de 2003 e inicio de 2005, ficou certificado que grande parte
da empresas que agem no mercado imobiliario em Sorocaba, ndo é desta cidade, mas,
principalmente, das regides de Campinas e S&o Paulo.
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FOTO 17: Rua 11 (Habiteto

Na rua 11, a presenca de “gatos” na rede elétrica e na rede de abastecimento de agua, fez aCPFLeo

SAAE intervirem com maior fiscalizagao e propor meios para renegociacgao das dividas (CIS, 2003).
FONTE: Sandro Ivo de Meira — 12 fev. 2003.

A concentracao da pobreza em Sorocaba (O MAPA, 2003) demonstra que as
periferias estdo em crescimento e que as precariedades sociais tém, neste local, a
sua maior expressdo. No entanto, o crescimento da pobreza em alguns pontos da
cidade, tem sido inibido no periodo de 1997 a 2004 a medida que perturba os
pressupostos da politica urbana que incentivam o desenvolvimento econémico, ou
seja, a expansao das periferias acaba sendo direcionada (ou induzida) pelo poder
publico municipal para areas onde predomina a miséria (FIGURA 9).

As acdes municipais em Sorocaba junto a politica de promogao de habitagao
popular tém sido realizadas sem levar em consideracdo os pressupostos que
deveriam nortear as politicas publicas de fomento a moradia de interesse popular:
um planejamento na area habitacional que priorize a manutengéao da funcao social
da propriedade e da proépria cidade, inibindo a especulagdo imobiliaria por meio dos
instrumentos indicados no Estatuto da Cidade; medidas compensatorias para sanar
o déficit habitacional; investimentos na melhoria das condigbes de habitabilidade das
moradias precarias; agcao conjunta intermunicipal, ou junto ao governo estadual e
federal, com o intuito de buscar solu¢gdes para 0s principais problemas do

crescimento das mazelas sociais nos centros urbanos.
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FOTO 18: Loteamento a margem da Avenida ltavuvd (Zona Norte)

FONTE: Sandro Ivo de Meira — 19 fev. 2004.

Para Marcelo (2003b), a segunda obra da administragcdo municipal de Renato

Amary, depois do “transfavelamento”, foi o cancelamento ou a suspensdo dos

convénios com a CDHU, que realiza os principais programas habitacionais no estado

de Sdo Paulo para as classes populares, sendo que nenhuma casa popular foi

construida por esta ou qualquer outra instituigdo em Sorocaba na “era pés-Amary”.

FIGURA 9: Concentragcdo Espacial da miséria em Sorocaba
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O Projeto Moradia (INSTITUTO CIDADANIA, 2000, p. 39) mostra que a
auséncia de politicas de habitagcdo popular e saneamento é uma das principais
causas do drama social e ambiental vivido pelas cidades brasileiras, sendo que isto
nao acontece por falta de planos, mas por ndo serem assuntos centrais tratados na

elaboracdo dos Planos Diretores e prioridades de governo:

A representacdo das cidades em toda a midia, mas inclusive, nos meios
técnicos, privilegia a “cidade do mercado” ou “ilhas do primeiro mundo”,
discriminando os excluidos como se fossem exceg¢do ou marginais, mesmo
quando estes sdo a maioria. Os planos urbanisticos nessa visdo distorcida,
transformam-se em instrumentos do mercado e, quando surgem tentativas de
mudar essa orientagdo, seu desenvolvimento ou implementagéo é travado.
(INSTITUTO CIDADANIA, 2000, p. 39)

O futuro, segundo Santos (1994b, p. 26), “ndo é feito apenas de tendéncias,
mas de tendéncias e de vontade. Por isso, ele também vai depender das politicas
publicas que possam ser geradas”. Acrescenta-se a esse pensamento a idéia de
que: “A governabilidade precisa ser pensada por qualquer for¢a politica que tenha
um projeto a implementar com o objetivo de romper com o sistema de governo
tradicional. Isso certamente vai trazer a tona conflitos de interesses opostos ou
divergentes dos grupos sociais”. (RAMOS; BARBOSA, 2003, p. 120)

A politica habitacional desenvolvida pelas gestdes municipais de Renato
Amary em Sorocaba, se caracteriza mais por uma politica de (re)direcionamento (ou
inducao) do processo periferizagao, a fim de “limpar ou distanciar da cidade a sujeira
da pauperizagdo” e sob a perspectiva de estabelecer a “boa forma urbana” e, de
certa maneira, permitir a ascensdo econémica e imobiliaria/especulativa.

Essa pratica é fortalecida a medida que nao foi acrescida no Plano Diretor
Municipal de Sorocaba em 2004 e em nenhuma ag&o do poder publico municipal
(inclusive no desfavelamento), uma politica de promocao social que vise eliminar o
déficit habitacional, déficit de habitabilidade e a caréncia por moradia popular que o

municipio apresenta.
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CONSIDERACOES FINAIS

O crescimento acelerado que se verifica nas cidades do interior do estado de
Sao Paulo, principalmente as que apresentam um espago urbano consolidado, com
uma participagcdo consideravel na economia pelas atividades comerciais €
industriais, proporcionou também o aumento dos problemas urbanos nestas areas.

O caso de Sorocaba, pela sua expressividade econ6mica no interior do
estado de Sdo Paulo e a sua proximidade com a capital paulista, torna-se
emblematico quando se focaliza os problemas relacionados ao crescimento urbano e
o paralelo crescimento das periferias.

Com a descentralizagdo das politicas urbanas ap6s a Constituicdo Federal de
1988 e a promulgacao do Estatuto da Cidade em 2001, as cidades passaram a ter
maior autonomia para planejar e gerir as politicas publicas voltadas ao meio urbano,
e dentre elas, destaca-se a politica habitacional.

Esta pesquisa buscou analisar o planejamento e gestdo urbanos em
Sorocaba, com enfoque a avaliagdo de como a questdo da habitacdo popular foi
tratada pelas administragdes municipais entre 1989 e 2004.

A analise do planejamento urbano de Sorocaba, por meio do Plano Diretor
Municipal aprovado em 2004, possibilitou avaliar as atitudes do poder publico
municipal diante da realizacao deste Plano Diretor e a maneira com que o principio
da funcao social da propriedade e da cidade sera conduzido em Sorocaba.

O Plano Diretor de Sorocaba foi analisado em duas partes distintas, mas
complementares. Primeiramente optou-se por avaliar o Projeto de Cidade,
Instrumentos e Diretrizes da Politica Urbana presentes no “Plano Diretor de
Desenvolvimento Fisico-Territorial”’, com base nas variaveis: Idéia-forca central,
escopo, atitude em face do mercado e referencial politico-filoséfico.

Posteriormente a analise centrou-se no “Zoneamento, Uso, Ocupacdo e
Parcelamento do Solo”, e nos documentos diagndsticos que serviram de base para a
elaboracao do Plano Diretor. Para a analise destes documentos foram utilizadas as
seguintes variaveis metodoldgicas: grau de interdisciplinaridade, permeabilidade em
face da realidade e o grau de abertura para com a participagao popular.

A partir da avaliagdo das variaveis apontadas, foi possivel o estabelecimento
de uma tipologia ao Plano Diretor. Este se limita a um planejamento com
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caracteristicas estritamente “fisico-territoriais”. Ficou evidenciado também a
preocupacao do Plano Diretor em apontar medidas que privilegiassem o crescimento
econdmico, fugindo do seu préprio objetivo central de alcancar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade imobilidria urbana.

O Plano Diretor atingiria sua meta de desenvolvimento social se apontasse no
seu texto a maneira com que os instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade
(IPTU progressivo no tempo, desapropriacdo com pagamento em titulos) seriam
aplicados na pratica no sentido de diminuir o déficit habitacional da cidade, coibir a
especulacao imobiliaria e diminuir as ocupacoes irregulares. O Plano Diretor deveria
também apontar as areas da cidade propensas a estes dispositivos legais. No
entanto, e por se tratar de um planejamento classificado como “fisico-territorial”, o
Plano Diretor de Sorocaba limitou-se a apontar os diferentes usos por meio do
Zoneamento Municipal.

A participagéo popular na elaboragéo do Plano Diretor — também prevista no
Estatuto da Cidade — foi permitida por meio das audiéncias publicas realizadas pelos
poderes Executivo e Legislativo. Entretanto, o resultado das audiéncias publicas que
efetivamente interferiram no Plano Diretor, nas emendas ao seu texto,
corresponderam aos propositos de limitados segmentos da sociedade sorocabana.
Estas audiéncias ocorreram apenas com a representagdo de empresarios
(notadamente o0s industriais), as classes mais abastadas da sociedade
(reivindicando a definicdo de ZR1 nas suas areas de moradia, zonas de usos
lindeiras, alteragdo nos nomes de ruas etc.) e uma pequena parcela da populagao
de baixa renda.

O resultado foi a ndo inclusao de assuntos relacionados a moradia popular no
Plano Diretor, este tema ficou relegado ao Plano Municipal de Habitacdo, que
devera ser elaborado até meados de 2006. Até 14, a politica habitacional do
municipio ndo cumpre sua funcdo social, deixando o mercado exposto a
especulagdo imobiliaria e agindo com medidas paliativas em casos como o
desfavelamento.

O Plano Diretor de Sorocaba privilegiou a manutenc¢ao da “boa forma urbana”,
em que o tecnicismo supera as propostas sociais e a realidade social. A cidade, com
seus problemas diversos, ndo foi enfocada neste documento, podendo-se classificar
a participagdo popular apenas como uma participagdo informativa e cooptativa.
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Assim, a populagdo teve uma participacado na elaboragdo do Plano Diretor apenas
para um mero cumprimento das normas estabelecidas pelo Estatuto da Cidade.

Um dos problemas verificado na analise da gestdo em Sorocaba atinge
diretamente os dados sobre o déficit habitacional da cidade. Estes s&o
contraditérios, ja que varios nimeros sao apresentados sem que haja um consenso
nesta informacdo, variando de 11.000 até 30.000 moradias. A imprecisdo desta
informacao dificulta as agdes do poder publico municipal na resolugao de tal mazela
social. No entanto, o que fica claro em Sorocaba, entre os anos de 1989 a 2004, € a
mudanca de posturas com relacdo a politica habitacional em dois periodos distintos:
de 1992 a 1997 e de 1998 a 2004.

No primeiro periodo (1992 a 1997) verifica-se uma maior participagdo de
instituicoes como a CDHU e a Cohab-Crhis, que juntas, construiram na cidade 5.490
moradias. N&o que esse numero tenha resolvido o déficit habitacional daquela
época, mas representa um interesse maior da propria Prefeitura Municipal de
Sorocaba em propor parcerias junto aos organismos especializados para a
diminuic&o dessa caréncia.

Durante os anos de 1998 e 2004, periodo que compreende as duas gestbes
municipais do prefeito Renato Amary, verifica-se a ndo-participagdo das companhias
habitacionais citadas anteriormente e a entrega do mercado das moradias populares
exclusivamente aos incorporadores imobiliarios.

A acgado publica municipal na area da habitagdo popular neste segundo
periodo limita-se ao Projeto de Desfavelamento conhecido como Habiteto. Nele se
configura um processo de segregacao socio-espacial com a construgdo das
moradias sem condigbes minimas de habitabilidade. A habitabilidade é relegada a
um futuro momento, quando prevé-se a resolucao deste problema.

Por mais que as propostas do Estatuto da Cidade aparecam nos Planos
Diretores elaborados ap6s o ano de 2001, a mera inclusdo dos instrumentos de
politica urbana ndo garante a aplicagcao destes nas gestdes publicas.

O que parece, no entanto, € que 0s municipios, € neste caso, Sorocaba,
procuram anexar esses instrumentos nos seus Planos Diretores apenas para o
cumprimento da Legislacdo Federal.

E preciso, entretanto, que experiéncias ilustrem a viabilidade dos
instrumentos na construcdo de uma cidade com mais qualidade de vida e justica
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social, em que a democratizacdo, tanto do planejamento como da gestédo, pode ser

um caminho para reverter esse quadro.
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ANEXO -1

Uma tipologia das abordagens atuais do planejamento e da gestao urbanos:
quadro sinético. ¥

()

01) “Planejamento fisico-territorial” classico: a) idéia-forga central: modernizagao
da cidade (outras idéias-forca, menos sintéticas, mas também fundamentais, sdo a de
ordem e a da racionalidade); b) filiagdo estética: no caso dos arquitetos-urbanistas, o
modernismo foi o grande referencial ao longo da maior parte do século XX (em varios casos,
sobretudo em se tratando de n&o-arquitetos, o problema estético era e é, contudo,
secundario e irrelevante); c) escopo: como o proprio rétulo indica, trata-se de um
planejamento voltado exclusivamente para a organizacdo espacial; d) grau de
interdisciplinaridade: muito pequeno no caso do Urbanismo modernista e pequeno ou médio
nas outras situacdes; e) permeabilidade em face da realidade: abordagem aprioristica no
caso do Urbanismo modernista e semi-aprioristica nas demais situacoes f) grau de abertura
para com a participagdo popular: o maximo atingido sdo as formas de pseudoparticipacéo
e, no caso do Urbanismo corbusiano, sequer isso era preconizado, ndo indo além da
manipulagdo; g) atitude em face do mercado: criticismo moderado acoplado a uma
aspiracao de controle, disciplinamento e “domesticacdo” do mercado de modo plenamente
funcional ao capitalismo (intervencado estatal pode implicar insatisfacbes da classe
dominante, mas € estruturalmente Util ao sistema e serve a reproducdo do modelo
civilizatério capitalista); h) referencial politico-filoséfico. na maioria dos casos, 0
planejamento regulatério identifica-se com o welfare state keynesiano ou, mais geralmente,
com um Estado forte e intervencionista, politicamente oscilando entre posicdes menos

autoritarias (social-democracia) e mais autoritarias (caso de Le Corbusier).

02) Planejamento sistémico: a) idéia-forca central: modernizagdo da cidade (no
caso do “enfoque racional”, por ser procedural, a idéia-forca central é de racionalidade,
muito embora a modernizagdo da cidade seja um pressuposto substantivo implicito e
essencial); b) filiagdo estética: o problema estético é secundario ou irrelevante; ¢c) escopo:
nao estritamente fisico-territorial; d) grau de interdisciplinaridade: grande; e) permeabilidade
em face da realidade: tendéncia ao reconstrutivismo e a superar o semi-apriorismo, embora

por uma via positivista e nao-dialética; f) grau de abertura para com a participacdo popular:

5 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a Cidade: uma introducéo critica ao planejamento e a gestao urbanos.
2ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2003, pp. 208-213.
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pequena (a racionalidade com a qual se lida é exclusivamente a instrumental e a abordagem
é tecnocratico-cientificista); g) atitude em face do mercado: tende a ser um criticismo
moderado, bem ao estilo do planejamento regulatério em geral; h) referencial politico-
filosofico: sendo uma variante do planejamento regulatério em geral, também aqui a

identificacao era com um Estado forte e intervencionista.

03) Perspectivas “mercadoéfilas™ a) idéia-forca central: modernizagdo da cidade
(em algumas versbdes essa idéia-forga central se acha largamente desvinculada de uma
preocupagdo mais universal com a qualidade de vida da populacao citadina, mesmo no
plano discursivo, em contraste com o planejamento regulatério tradicional, uma vez que o
Leitmotiv é o atendimento de demandas dos capitalistas e dos segmentos privilegiados em
geral; em outras versdes esse tipo de preocupacao existe — restrita a um nivel retérico, bem
entendido —, conquanto as prioridades efetivamente elencadas, a vaguiddo do discurso
“social” e as articulacbes e aliancas construidas denunciem que se trata de privilegiar o
setor empresarial e suas necessidades, tornando a cidade economicamente mais
competitiva; b) filiagdo estética: o problema estético tende a ser secundario e, em alguns
casos, claramente desimportante, embora haja uma tendéncia de predilecdo pelo pds-
modernismo; c) escopo: nao estritamente fisico-territorial; d) grau de interdisciplinaridade:
médio; e) permeabilidade em face da realidade: tende ao semi-apriorismo; f) grau de
abertura para com a participacdo popular. pequena (a abertura é, no maximo, para com
formas de pseudoparticipacdo); g) atitude em face do mercado: acriticismo; h) referencial
politico-filosdfico: neoliberalismo.

04) New Urbanism: a) idéia-forca central: compatibilizagdo do crescimento e da
modernizagdo da cidade com a preservagao de valores “comunitarios” e da “escala
humana”; b) filiagdo estética: pés-modernismo; c) escopo: fisico-territorial; d) grau de
interdisciplinaridade: pequeno; e) permeabilidade em face da realidade: abordagem semi-
aprioristica; f) grau de abertura para com a participagdo popular: tendencialmente pequeno,
restrito as modalidades de pseudoparticipacdo; g) atitude em face do mercado: criticismo
muito moderado (posicao intermediaria entre o planejamento regulatério e as perspectivas
mercadofilas); h) referencial politico-filosoéfico: tendencialmente, “liberalismo de esquerda”.

05) Desenvolvimento urbano sustentavel e planejamento ecolégico: a) idéia-
forgca central. binbmio modernizacdo com sustentabilidade ecolégica das cidades, em que o
primeiro termo (modernizagdo), embora menos enfatizado que o segundo (sustentabilidade),

esta presente — alias, a “sustentabilidade” almejada nao atrita com a aceitacdo tacita do
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modelo civilizatério capitalista como contexto geral; b) filiagdo estética: o problema estético
tende a ser desimpotante; c) escopo: nao estritamente fisico-territorial; d) grau de
interdisciplinaridade: grande; e) permeabilidade em face da realidade: variavel, indo de uma
postura semi-aprioristica a um enfoque mais propriamente cientifico; f) grau de abertura
para com a participacdo popular. malgrado o freqliente compromisso retérico com a
“participacao”, nao parece haver, normalmente, compromisso efetivo com algo que va além
da pseudoparticipacdo; g) atitude em face do mercado: criticismo moderado, similarmente
ao estilo do planejamento regulatério; h) referencial politico-filosdfico: “liberalismo de

esquerda” ou social-democracia.

06) Planejamento comunicativo/colaborativo: a) idéia-forca central: consenso
entre grupos sociais distintos (essa idéia-forgca é nitidamente procedural, enquanto reina, a
propésito de idéias-forca substantivas, bastante ambiglidade, uma vez que nem a
modernizagao capitalista € claramente questionada, nem ¢é ela explicitamente abragada; b)
filiacdo estética: o problema estético tende a ser desimportante; ¢) escopo: nao estritamente
fisico-territorial; d) grau de interdisciplinaridade: grande; e) permeabilidade em face da
realidade: em principio, grande, podendo ir além do semi-apriorismo, inclusive por romper
com o objetivismo restritivo tipico da razdo instrumental; f) grau de abertura para com a
participacdo popular: teoricamente, grande, mas a ambigiidade do discurso e a falta de um
compromisso claro de questionamento do modelo social capitalista conduz a uma tendéncia
de banalizagdo ou esvaziamento da participagdo, potencialmente recaindo na mera
pseudoparticipacdo; g) atitude em face do mercado: moderadamente critica; h) referencial
politico-filosdfico: ao que tudo indica, na pratica, nada além da defesa do Estado de bem-

estar nos marcos de um ideario social-democrata ou “liberal de esquerda”.

07) Planejamento rawlsiano: a) idéia-forgca central. justica social; b) filiacdo estética:
o problema estético tende a ser desimportante; c) escopo: nao estritamente fisico-territorial;
d) grau de interdisciplinaridade: grande; e€) permeabilidade em face da realidade:
potencialmente, grande; f) grau de abertura para com a participagdo popular. uma vez que a
democracia direta ndo é muito valorizada no ambito do modelo, a participacdo tendera,
provavelmente, a limitar-se a uma pseudoparticipagéo; g) atitude em face do mercado: ha,
aqui, boa margem para divergéncias, mas a expectativa ndo deve ser mais do que a de um
criticismo moderado; h) referencial politico-filoséfico: idem no que se refere a atitude em
face do mercado mas, ao que tudo indica, de acordo com o que parece ser o referencial

essencial do enfoque de Rawls, o modelo buscado, na pratica, seria uma espécie de Estado
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de bem-estar aprimorado, nos marcos econémicos do capitalismo e nos marcos politicos de

uma variante social-democrata.

08) Planejamento e gestdo urbanos social-reformistas: a) idéia-forca central:
justica social; b) filiacdo estética: o problema estético tende a ser desimportante; c) escopo:
nao estritamente fisico-territorial; d) grau de interdisciplinaridade: grande; e) permeabilidade
em face da realidade: potencialmente, grande, capaz de ir além do semi-apriorismo; f) grau
de abertura para com a participacdo popular: ja uma certa ambiglidade a esse respeito, pois
0 compromisso com um questionamento da democracia representativa ndao € claro e
pressente-se uma certa tolerancia para com formas simples de pseudoparticipacao; g)
atitude em face do mercado: oscilando entre bastante critica e moderadamente critica; h)
referencial politico-filoséfico: ao que parece, os adeptos do enfoque transitaram, desde a
segunda metade dos anos 80, da defesa de alguma espécie de “socialismo democratico”,
eventualmente conquistavel mediante eleicdes e ndo por uma via revolucionaria, para uma
forma de social-democracia mais ou menos “participativa”, compativel com o modelo social

capitalista.

09) Planejamento e gestao urbanos autonomistas: a) idéia-forca central:
autonomia individual e coletiva; b) filiagdo estética: o problema estético ndo é
predominantemente secundario mas, consoante o principio da autonomia, recusam-se
receitas aprioristicas e aceita-se a variabilidade de solugdes e preferéncias (locais, regionais
etc.), deixando-se essa questdo, como muitas outras, para a algada deciséria da prépria
coletividade organizada; c) escopo: nao estritamente fisico-territorial; d) grau de
interdisciplinaridade: muito grande (a perspectiva é, na verdade, a de uma critica ao
paradigma disciplinar); e)permeabilidade em face da realidade: abordagem radicalmente
reconstrutivista; f) grau de abertura para com a participagdo popular. a legitimidade do
planejamento e da gestdo é atrelada a participacdo dos envolvidos nos marcos de uma
igualdade efetiva de oportunidades de participagdo nos processos decisorios (“parceria”,

“delegacao de poder” e “autogestdo”, segundo a escala de avaliacao proposta neste livro);
g) afitude em face do mercado: fortemente critica, nos marcos de uma critica do modelo
civilizatério capitalista em geral; h) referencial politico-filosofico: sociedade autbnoma
(instituicdes garantidoras de igualdade de acesso a processos de tomada de decisdes de
interesse coletivo e estimuladoras de uma socializacdo capaz de produzir individuos

emancipados, conscientes e responsaveis).
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