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A EFICIENCIA CONTESTAVEL DOS INSTRUMENTOS LEGAIS E DAS POLITICAS
PUBLICAS PARA AUMENTAR A OFERTA DE HABITAGOES NAS GRANDES METROPOLES

THE CONSTESTABLE EFFICIENCY OF LEGAL INSTRUMENTS AND PUBLIC POLICIES TO
INCREASE THE OFFER OF HOUSING IN GREAT METROPOLISES
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Resumo

O artigo analisa a luz das experiéncias brasileiras e, de algumas internacionais a eficiéncias dos
diferentes instrumentos legais e das politicas publicas para atender a demanda de moradia, nos
grandes centros urbanos, a precos compativeis com o nivel de renda da populacéo.

Existem claros conflitos de interesses, por um lado entre os proprietdrios e investidores com a
l6gica das politicas publicas para ampliar a oferta de moradia. Por outro lado, hd uma contradicdo
crescente entre os direitos garantidos por leis e a capacidade financeira e de gestdo do Estado para
atendé-los.

Como forma e superar estes impasses a acdo do Estado centraria muito mais nos incentivos, no
marco regulatdrio e nas intervencdes para coibir falhas e excessos dos agentes econdmicos do que
nos mecanismos tradicional de intervencao.

Palavra chaves: Instrumentos legais, Direito a moradia, Instrumentos de estimulo a oferta e ao
investimento, Politicas Publicas

Abstract

In the light of the Brazilian and international experiences, this article analyzes the efficiency of
different legal instruments and public policies to meet housing demand in major urban centers at
prices compatible with the income level of the population. While the interests of landlords and
investors clearly conflict with the logic of public policies to expand housing supply, there is also a
growing contradiction between the rights guaranteed by laws and the financial and management
capacity of the State to serve these rights. In order to overcome these impediments, state action
would need to focus more on incentives, on the regulatory framework and on interventions to curb
excesses and failures by economic agents, rather than on traditional intervention mechanisms.
Keywords: legal instruments, housing rights, instruments of incentives of supply, public policies
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A experiéncia internacional de compelir a proprietdrios de imodveis desocupados ou
subocupados a coloca-los a disposicdo de demandantes de alojamento, especialmente na Europa
tem passado por inovacdes e restricdes que alguns vezes produziram efeitos contrarios aos
almejados. A ldgica dos investidores e do mercado, apds os primeiros impactos de cada nova
medida consiste em criar modalidades que permitam fugir ou minorar os impactos das regras
estabelecidas.

Os melhores resultados, com todas as travas burocraticas e os possiveis desvio e distor¢des
de uso, entre clientes que atendem os requisitos dos programas e aqueles que por influéncia ou
melhor informacdo conseguem aceder ao beneficio, ndo invalidam os efeitos logrados.

De fato, as diferentes experiéncias proporcionam elementos que podem servir como
parametros para as politicas que os dirigentes das regides metropolitanas brasileiras vém

desenhando.

POLITICA PUBLICAS E INSTRUMENTOS LEGAIS

Muitos dos instrumentos legais e das politicas publicas de reordenamento do espaco
urbano e de aumento da disponibilidade de habitacdes ndo levam em consideracdo as expectativas
dos investidores e a renda da populacdo. As medidas para coibir abusos negligenciam o
comportamento do mercado e as preferéncias levando muitas vezes a novas distor¢des, sem
confluir para alcancar o objetivo de aumento da oferta.

O aumento da oferta poderia responder aos incentivos dados a quem quer investir no
mercado imobilidrio, para colocar seu imével para aluguel ou em parceria entre o setor publico e
os empreendedores imobilidrios, na criacdo dos denominados alojamentos sociais. Outro ponto
crucial é a capacidade de pagamento dos demandantes ou a necessidade de politicas de subsidios.
A recuperacdo de areas degradadas e a transformacdo de uso de imdveis comerciais ou industriais
em residenciais também podem contribuir ao aumento da oferta.

Duas questdes aparecem como centrais na aplicacdo da politica de moradia, a primeira se
refere a propriedade do imdvel destinado a este fim. Ela deve ser publica, repassada ao usuario ou
administrada em parceria publica privada. A segunda é a capacidade de investimento dos
diferentes niveis de administracdo do Estado e a redefinicdo do papel do Estado, ao se centrar em
criar incentivos aos investimentos e minimizar intervencdes diretas.

No Brasil o capitulo de politica urbana na constituicdo de 1988, o principio da fun¢do social

da propriedade, regulamentado em 2001, pela Lei n? 10 257/01, Estatuto da cidade e o
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reordenamento do espaco publico (artigo 182 Pardgrafo 4 da Constituicdo) tem sido os principais
instrumentos. Neste caso o IPTU progressivo seria um dos mecanismos disponiveis. Deve-se
ressaltar que a propriedade tem para seus detentores o propdsito de servir de reserva de valor,
funcdo esta exacerbada em momentos de incerteza e perda de confianca na moeda, este
fenbmeno é recorrente e bem presente no caso brasileiro. Os instrumentos legais ndo consideram
as diferentes funcdes econdmicas da propriedade e podem tornar-se ineficazes para promover seu
uso social.

A ideia do direito fundamental de moradia, Emenda Constitucional n226 de 14/02/2000
como parte do direito publico contradiz com o direito irrestrito de propriedade, na concepc¢do do
direito real, nas leis do cddigo civil. Esta discussdo é delimitada nos modelos de garantia
constitucional da propriedade (Brito,2007). A politica publica busca agir contra a segregacdo
(Botelho, 2007), exclusdo social e territorial, ou a denominada segregacao sécio espacial (Lefebvre,
2000) seja ela espontanea, voluntaria e ou programada. A expressdo extrema desta contradicdo
esta em Locke com o conceito de direito natural da propriedade ilimitado, contestado pela visdo de
Rawls (1971) de justica distributiva e incentivo a cooperag¢do social. Criticado por sua vez por
Nozick (1974), resgatando a teoria da apropriacdo de Locke, mas por outro lado abonada, entre
outros por Vita (2007), Kymilicka (2006) e sustentada na teoria econdmica do bem-estar social.

Uma peculiaridade do mercado brasileiro é que as garantias excessivas exigidas pelos
proprietdrios para colocar seu imével para aluguel, entre elas renda, fianga, depdsito de garantia e
seguros cria uma distorcdo entre a rentabilidade do aluguel formal e informal. A taxa normal de
rentabilidade a nivel internacional é que o aluguel deve representar entre 0,5 a 1% do valor do
bem. As politicas publicas, como aluguel social e o excesso de demanda nas dreas ndo formais,
onde as exigéncias sdo normalmente de trés meses de depdsitos e os precos mais condizentes com
os niveis de renda da populacdo fazem com que o retorno dos proprietérios de iméveis alugados
nestas areas sejam quase o dobro das areas vizinhas formais (0,71% ao més na Rocinha contra
0,43% nos bairros vizinhos da zona sul). Este crescimento da demanda leva a uma tendéncia a
verticalizagdo das construgBes nas areas ndo formalizadas, onde ndo existe mais espaco para
expansdo horizontal e a subdivisdo das habitagBes existentes. Para uma melhor compreensdo da
questdo da posse e da propriedade veja (Mota e Torres, 2009).

O manejo do IPTU em seu carater "extrafiscal" punitivo progressivo, alterando-se a aliquota
ano a ano até o maximo de 15% do valor venal seria a forma de obrigar ao proprietdrio a dar a

devida destinagdo a sua propriedade. No entanto, para que ele cumprisse este propdsito seu valor

Revista de Direito da Cidade, vol.07, n® 03. ISSN 2317-7721 pp.1407-1427 1409



Revista de Direito da Cidade vol.07, n2 03. ISSN 2317-7721
DOI: http://dx.doi.org/10.12957/rdc.2015

teria que ser muito superior as aliquotas previstas na legislacdo e contrapor-se a valorizacdo
imobilidria esperada, veja experiéncia de Santo André (Bruno e Denaldi 2009). Outras medidas
seriam o parcelamento, o uso e edificacdo compulsdérios no terreno, bem como, a desapropriacao-
sancdo. O IPTU progressivo tem funcionado melhor como precondicdo para desapropriacao do que
como instrumentos para coibir os proprietarios a dar um destino ao imdvel. Uma discussdo
complementar é de como recuperar valores investidos pelo poder publico em infraestrutura e
criacdo de espacos, que resultaram em valorizacdo imobilidria para os proprietarios. As
possibilidades vdo desde a denominada desapropriacdo por zona e apds a execucdo do projeto,
com base no novo valor proceder a alienacdo e destinacdo econdOmica. As restricGes vém
novamente da capacidade de investimento de setor publico. Existem ainda outros instrumentos
tributdrios ndo presentes na legislacdo brasileira, o imposto sobre valor da terra integral e uma
tributacdo maior sobre areas vagas do que sobre edificadas com ocorre atualmente.

O Plano Diretor, principal instrumento para ordenamento das cidades e, o zoneamento
urbano através de seu rito de consultas colocam os diferentes atores em um processo de
negociacdo, mas sua aplicacdo, principalmente nas dreas metropolitanas tem sido lento e levado a
supervalorizacdo das areas com limitacdo de uso.

O certificado de potencial adicional de construgdo (CEPACs) possibilita 0 aumento da area
construida e a arrecadacdo financia ou indeniza os investimentos publicos que originaram a
valorizacdo. Ainda é cedo para analisar sua aplicacdo na cidade do Rio de Janeiro, mas a existéncia
de um Unico adquirente deste direito na area portudria, seguramente vai gerar distorcées.

O direito de preempcdo artigo 25 do Estatuto da Cidade se assemelha as normas que tém
sido usadas em outras partes do mundo, como por exemplo pela Municipalidade de Paris para
adquirir iméveis.

O consércio entre investidores privados, estado e comunidades previsto no artigo 32 do
Estatuto como operagdes urbanas consorciadas, também vem sendo aplicado na Europa como
forma de aumenta a oferta de habitag¢Bes sociais e ha o exemplo da experiéncia da cidade de Sdo
Paulo. O Plano Diretor de Sdo Paulo Lei 10150/2014 exige que os empreendimentos superiores a
vinte mil metros quadrados sejam obrigados a destinar 10% da area construida computavel para
habitacBes de interesse social. Elas seriam voltadas a atender as familias com renda de até seis
saldrios minimos. Como compensac¢do o empreendedor ganhar 10% a mais para a constru¢do, mas
as habitacdes sociais devem ser construidas no mesmo empreendimento. Alternativamente o

empreendedor pode também construir habitagBes de interesse social, com no minimo a mesma
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area em outro terreno, desde de que situado na "macro-zona" de estruturacdo e qualificagdo
urbana, depositando os recursos no Fundo de Desenvolvimento Urbano. A convivéncia entre
imoveis voltados para o mercado e habitacdes sociais, para combater os diferentes tipos de
segregacdes tem influenciado no preco final do imdvel, muitos adquirentes valoram
negativamente esta proximidade. Para minorar estes efeitos se constréi entradas diferenciadas,
tipos de acabamentos e localizando estas habitagcdes nas areas menos demandadas ou menos

nobre do empreendimento.

O IPTU PROGRESSIVO

No caso do IPTU progressivo ha que considerar ainda que devem ser vencidas as questdes
relacionadas a fase judicial e a morosidade do processo administrativo. Entre as citacdes e todos os
tramites transcorrem mais de 10 anos, até que se possa ter uma utilizacdo efetiva da drea para fim
de moradia. A espera pode ser detalhada como sendo de: um ano para o protocolo do projeto,
dois para o inicio das obras, cinco de incidéncia da progressividade e outros cinco para o adequado
e efetivo aproveitamento do imodvel conforme prevé o artigo 8, pardgrafo 49 do Estatuto da
Cidade. Por sua vez, o valor venal e a atualizagdao dos Cadastros Imobilidrios ndo acompanham a
evolucdo da valorizacdo imobilidria e prejudica também a progressividade. Muitas vezes convém ao
proprietdrio arcar como o 6nus do pagamento do tributo a dar uma destinacdo ao imdvel. A
disputa judicial sobre o valor da desapropriacdo € outro percurso que pode inviabilizar a destinacdo
da area.

No caso brasileiro, as tentativas de implementacdo do instrumento a partir do final da
década de 1980 ndo foram bem-sucedidas, principalmente por alegacdo de inconstitucionalidade.
Apesar de penalizacdo envolvendo propriedades que ndo cumprirem sua funcdo social constarem
do texto constitucional, estes ndo estavam regulamentados até a aprovacdo do Estatuto da Cidade.
Por esta razdo varias cidades incluiram estes instrumentos em seus Planos Diretores, mas nenhuma
conseguiu implementa-los. Os argumentos contrarios citavam a exigéncia expressa, constante nos
artigos 182 e 183 da Constituicdo, de Lei Federal que disciplinasse a matéria. Ao longo da década
este debate também acabou se confundindo com a questdo da aplicagdo de aliquotas
diferenciadas do IPTU — o chamado IPTU progressivo no espaco. Finalmente, uma emenda a
Constituicdo resolveu a controvérsia, permitindo a utilizacdo de aliquotas diferenciadas de IPTU.

Este debate acabou gerando dificuldades maiores ainda para os municipios que queriam utilizar o
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IPTU progressivo como sanc¢ao pelo ndo cumprimento da funcdo social da propriedade. Com a

aprovacgao do Estatuto da Cidade estes empecilhos legais deixaram de existir.

OUTORGA ONEROSA DE CONSTRUIR

Sao dois os principios que fundamentam a venda ou transferéncia do direito de construir: o
direito de superficie (ou separacdo do direito de propriedade do direito de construir) e a funcdo
social da propriedade.

A propriedade de um terreno ndo significa que seu proprietario tenha um poder ilimitado
sobre ele. A propria existéncia de normas urbanisticas tais como cédigos de obras, leis de
parcelamento, leis de uso e ocupacdo do solo, normas ambientais ja representa um limitador, que
impede que o proprietario destine o terreno da forma que desejar. Assim, o zoneamento impede
gue em certas areas da cidade se instale industrias ou comércio de grande porte. A normas
ambientais determinam que ndo se pode construir em encostas muito ingremes ou margens de
rios. O Estatuto da Cidade ao estabelecer o Direito de Superficie artigos 21- 24, dd um passo além,
independente do direito de propriedade, torna possivel o direito de construir na superficie, espaco
aéreo ou subsolo do terreno, acima ou para baixo do nivel do terreno. Além de representar uma
limitacdo do direito de propriedade, aquilo que se pode fazer sobre ou sob ela pode ser separado e
desta forma ser concedido para outro, sem que isto represente a venda, concessdo ou
transferéncia da prépria propriedade. O proprietdrio pode conceder o direito de superficie do seu
terreno por tempo determinado ou indeterminado, de forma gratuita ou onerosa. Desta forma,
reconhece-se que o direito de construir tem um valor em si mesmo, independentemente do valor
da propriedade, podendo agregar ou subtrair valor a esta.

No Brasil o reconhecimento deste valor do direito de construir, concedido pela legislacdo
urbanistica e as eventuais injusticas decorrentes da apropriacdo deste valor pelos proprietérios dos
terrenos, foi a grande motivacdo da introducdo da ideia da outorga onerosa do direito de construir
ou pelo solo criado. Além disso, o direito de superficie permite que o poder publico cobre das
empresas concessiondrias de servigos publicos um valor pelo uso do seu subsolo, do espaco aéreo
e pela passagem das redes eletricidade, telefonia, TV a cabo, infovia, utilizando a superficie das vias
publicas ou, quando enterradas, seu subsolo, para se implantar e vender seus servicos.

Olavo Setubal em 1976, lanca a ideia de estabelecer um sistema que assegurasse a todos
0s proprietdrios de terrenos urbanos o direito de construir uma area proporcional a area do

terreno, coeficiente de aproveitamento ou indice de aproveitamento igual a um. O interessado em
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construir além da area de seu terreno adquiriria do Poder Publico o direito de construgdo da area
excedente. O preco pago por este direito serviria para dotar a regido dos equipamentos urbanos
exigidos pelo adensamento provocado pelas novas construcdes. O objetivo deste dispositivo seria:

Eliminar o valor diferenciado dos terrenos em funcdo de
dispositivos legais, preservar areas verdes e de protegdo aos
mananciais e ao meio ambiente, preservar edificacbes de valor
histérico e obter recursos para a manutengdo da cidade, que
seriam gerados pelo dinamismo de sua propria economia
interna.

A inspiracdo veio do “plafond legal de densité”, instituido em 1975 para toda a Franca e a

experiéncia do Plano de Chicago em 1973 da transferéncia de potencial construtivo (development
right transfer). Na Franca, a legislacdo proposta visava corrigir a enorme distor¢do existente entre
os altissimos precos dos terrenos liberados para a construcdo de prédios altos e os precos baixos
num bairro vizinho onde os limites para a construcdo eram rigidos. A legislacdo definiu entdo o
coeficiente 1 para Paris e 1,5 para o resto da Franca. No caso de Chicago, a mudanca foi motivada
pelos conflitos decorrentes da aplicacdo da legislacdo de tombamento de bens com valor histérico.
Quando tombavam um prédio de dois ou trés andares em zonas onde era permitido construir
edificios, os proprietdrios se sentiam prejudicados, j& que ndo poderiam exercer sobre seus
terrenos plenamente o potencial virtual que |hes era concedido pela legislacdo, ja que seu imovel
ficava congelado. Para que este prejuizo pudesse ser ressarcido, criou-se uma legislacdo que
permitia ao proprietario transferir seu direito de construir para terceiros, em outra drea onde estd
limitacdo ndo existisse. Desta forma, os terrenos atingidos por restricbes de carater
preservacionista ndo perderiam totalmente seu valor vis-a-vis ao de seus vizinhos. Embora as
versGes norte americana e francesa partissem do mesmo principio, a separacdo entre direito de
propriedade, direito de construir e o reconhecimento do valor especifico do direito de construir, no
caso norte americano, este poderia ser transacionado entre particulares, com o objetivo de
preservar imoveis com valor histérico. No caso francés a concessdo do direito de construir acima
de uma densidade construtiva basica so poderia ser obtida por meio da compra, e somente o
Estado poderia vendé-la.

As primeiras propostas no Brasil incorporavam as duas dimensGes de utilizacdo do
instrumento a viabilizacdo de uma politica de controle de densidades e a separacdo entre o direito
de construir e o pregco do terreno, a necessidade de viabilizar instrumentos de preservacao
histérica. Elas foram usadas pelo entdo prefeito de Sdo Paulo para uma terceira funcdo: a de obter

de recursos para o financiamento de equipamentos e de infraestrutura.
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Em 1977, uma primeira formulagdo do instrumento, em ambito nacional foi feita pela
Comissdo Nacional de RegiGes Metropolitanas e Politica Urbana da Secretaria do Planejamento da
Presidéncia da Republica (CNPU), incluida no anteprojeto da Lei de Desenvolvimento Urbano. A
proposta de institucionalizacdo do solo criado causou enorme controvérsia e foi finalmente
abortada. Desde entdo varios anteprojetos de lei federal foram redigidos incluindo o solo criado,
em varias versdes, sem nenhum éxito. Em vdrias cidades brasileiras ja existiam anteprojetos de lei
tramitacdo de solo criado

Uma das dimens&es fundamentais da controvérsia era a natureza juridica da cobranga, e
sua constitucionalidade. Com o objetivo de dar suporte para as propostas em discussdo, em 1977 o
CEPAM (6rgdo de apoio as administraces municipais paulistas) organizou em 1977 um Congresso
sobre o Solo Criado na cidade de Embu, reunindo urbanistas e juristas, do qual resultou a “Carta do
Embu”. Esta Carta explicita que:

Admite-se que, assim como o loteador é obrigado a entregar ao
poder publico dreas destinadas ao sistema viario,
equipamentos publicos e lazer, igualmente o criador de solo
devera oferecer a coletividade as compensa¢8es necessarias ao
reequilibrio urbano reclamado por solo adicional.

O argumento é que:

A moderna tecnologia da construcdo civil permite intensificar a
utilizagdo dos terrenos, multiplicando o nimero de pavimentos
pela ocupacdo do espaco aéreo ou do subsolo e esta
intensificacdo sobrecarrega toda a infraestrutura urbana, a
saber, a capacidade das vias, das redes de agua, esgoto e
energia elétrica, assim como a dos equipamentos sociais, tais
como escolas, areas verdes, etc.

Ao comparar o criador do solo com o loteador, e ao definir a contrapartida a ser paga pelo

criador de solo como espacgos publicos e equipamentos ou seu equivalente monetario, a Carta de
Embu enquadra claramente a outorga onerosa do direito de construir como énus e ndo como
tributo.

O debate em torno da institucionalizacdo do solo criado volta a emergir em algumas
cidades, em 1980 desta vez vinculado a preservacdo do patriménio historico. Em 1982, em Sao
Paulo um anteprojeto de lei de Transferéncia do Direito de Construir para imdveis histdricos é
apresentado como reacdo a sucessivas demolicGes de construcdes histéricas tombadas situadas
em dareas de grande valor imobiliario. Em Curitiba no mesmo ano foi instituido o “incentivo
construtivo” para imoéveis tombados. Em 1984, em S&do Paulo, uma lei municipal institucionaliza a

transferéncia do potencial admitindo a transferéncia de 100%.
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Naquele momento, os criticos da lei reclamavam uma aplicacdo mais ampla do conceito,
incluindo ndo apenas o patrimbnio arquitetbnico, mas também todo o patrimbénio ambiental.
Novamente em 1986 em Sdo Paulo, uma nova aplicacdo da ideia da transferéncia do direito de
construir é formulada, desta vez como mecanismo de desfavelizagdo. Os proprietarios de terrenos
ocupados por favelas poderiam requerer a prefeitura a modificacdo dos indices e caracteristicas de
uso e ocupacdo do solo do terreno ocupado pela favela ou de outros de sua propriedade, desde
gue se construisse e doasse ao poder publico, habitacGes de interesse social para a populacdo
favelada. Esta versdo do instrumento, conhecida por “operacdes interligadas” marca uma ruptura
conceitual e de objetivos em relagdo as versdes anteriores. A ruptura consiste na associacdo do
instrumento com a ideia de flexibilizacdo dos controles de uso e ocupacdo do solo. Até a
emergéncia deste tipo de operacdo, o chamado “solo criado” era pensado como estratégia de
reparticdo de custos e 6nus provocados pelo adensamento, no interior do marco das restricoes
impostas pelo zoneamento. A ideia faz a interligacdo, de que a venda de potencial se refere a uma
modificacdo proposta individualmente, por um proprietario, que supera os indices em vigor,
subverte esta ldgica, transformando um instrumento de geracdo de contrapartidas em funcdo do
adensamento em instrumento de flexibilizacdo da norma urbanistica. Além do conceito de
flexibilizacdo, nesta versdo do solo criado, a geracdo de recursos adicionais para a prefeitura ganha
maior dimensdo frente a prépria ideia de instrumento de controle do adensamento ou de
viabilizacdo de uma politica urbana de preservagdo do patrimoénio histérico e ambiental.

Uma nova lei municipal, no inicio dos anos 90 propde a incorporacdo do solo criado ao
conjunto de instrumentos urbanisticos em vigor. As cidades que incorporaram o instrumento em
seus planos diretores e leis de uso e ocupacdo do solo o fizeram tanto na versdo “flexibilizadora”
guanto na versdo “redistributiva”. Destacam-se especialmente o conjunto de cidades que
experimentaram gestdes democraticas no ambito local nos anos 90 e cujos quadros técnicos
estiveram envolvidos nas lutas pela Reforma Urbana dos anos 80, que resultaram no capitulo da
politica urbana na Constituicdo. Como o texto constitucional remetia para os Planos Diretores a
explicitacdo das condi¢des de cumprimento da fungdo social da propriedade, houve um esforco de
elaboracdo coletiva por parte das prefeituras no sentido de incorporar nas leis organicas e Planos
Diretores novos instrumentos que interviessem sobre o mercado de terras de forma a ampliar seu

acesso para setores populares.
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Estas posicOes ficam explicitadas na carta de Angra que propunha “criar mecanismos para
recuperacdo da valorizacao imobilidria gerada pelos investimentos publicos, principalmente por
meio do solo criado mediante o estabelecimento de coeficiente Unico para o conjunto da cidade e
venda de coeficiente adicional. No mesmo ano, Porto Alegre e Curitiba estabelecem o “Solo
Criado” sobre o zoneamento diferenciado e em varias cidades do Brasil se apresentavam propostas
de revisdo do zoneamento com o estabelecimento do coeficiente Unico e o solo criado.

Na verdade, a versdo que consta do Estatuto da Cidade, contempla praticamente todas as
possibilidades experimentadas pelas cidades de implementacdo do solo criado, com excecdo das
operacgdes interligadas.

Do ponto de vista, econdmico, as grandes diferencas entre o método de venda direta do
solo criado e a emissdo dos CEPACs estd na apropriacdo das mais valias imobilidrias. Na venda
direta pelo poder publico, este detém o potencial e o aliena em consequéncia capta parte dos
ganhos imobilidrios, somente no momento em que o empreendimento privado € aprovado. No
caso do CEPAC, o poder publico vende os titulos, independentemente de qualquer pedido de
aprovacdo de projeto ou obra, e antes dos investimentos previstos na operacdo. Assim, o poder
publico vende o CEPAC quando o valor do potencial é baixo. Quando ocorre a valorizacdo, sdo os
detentores de CEPAC que ficam com os ganhos. O CEPAC transforma assim um instrumento de
captacdo de ganhos privados por parte do poder publico, em captacdo de ganhos decorrentes da
acdo do poder publico pelos privados.

Formulas como o CEPAC também tém sido utilizadas para operacdes de transferéncia de
potencial, por meio de conversdao de potencial ndo utilizado em terrenos privados situados em
areas de preservacdo ou contendo imdveis histéricos em titulos de transferéncia convertiveis em
metros quadrados de potencial adicional em outro terreno. Novamente aqui o perigo é gerar uma
verdadeira indUstria de transferéncias e um mercado especulativo destes titulos, com efeitos

imprevisiveis sobre a estruturacdo urbana.

DIREITO DE PREEMPCAO

O poder publico exerce no momento da venda, o direito de compra de imdveis de seu
interesse. Este definird a area sobre a qual incide este direito, sendo que a destinacdo deve ser
para projetos de regularizacdo fundiaria, programas habitacionais de interesse social, reserva
fundidria, implantacdo de equipamentos comunitarios, espacos publicos e de lazer ou areas de

preservacdo ambiental. A preempcdo inclui ainda um objetivo bastante genérico e impreciso a
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finalidade de “ordenamento e direcionamento da expansdo urbana". Para Eurico Azevedo (2001) a
guestdo que se coloca é saber se o direito de preempcdo tem utilidade pratica para fins de
planejamento urbano. Ele permite que o Poder Publico seja informado de todos os projetos de
venda existentes na zona delimitada e, assim, tomar conhecimento das inten¢des dos particulares,
podendo evitar que se pratiguem atos danosos ao ordenamento da area, como a demoligdo de
prédios que devam ser conservados e outras situacdes semelhantes. A prefeitura deverd ter um
servico de planejamento bem aparelhado que permita aquele controle, o que é raro tanto em
municipios pequenos e nos muitos grandes.

Outra vantagem que se aponta no direito de preempcdo € a possibilidade de o Poder
Publico adquirir progressivamente os terrenos necessarios ao planejamento da cidade, antes que o
aumento dos precos e a especulacdo tornem invidvel essa aquisicdo. Tal faculdade permite que o
municipio constitua uma reserva fundiaria, um Banco de Terras, que facilitaria a execucdo de seus
projetos, especialmente aqueles relacionados com a construcdo de habitacdes de interesse social.
A escassez de recursos por parte dos municipios impede resolver os problemas mais graves e mais
urgentes e ndo permite dispor de valores para exerce o direito de preempcao.

Um outro argumento de maior peso € o de que a simples existéncia do direito de
preempc¢ao, permitindo que o Poder Publico adquira o imdvel posto a venda, deve contribuir para
frear a alta dos respectivos precos. Impedindo ainda a sonegacdo fiscal com precos de venda
escriturados abaixo do valor realmente pago. Ao representar uma intervencdo no mercado
imobiliario e dificultar as transacdes entre os particulares, é provavel que sempre haja alguma
contencdo da especulacdo ou em sentido contrario o aumento dos precos devido a menor oferta.

A Prefeitura de Paris tem exercido cada vez mais o direito de compra para tentar oferecer
um numero maior de moradias. Em mercados internacionalizados como Paris, Londres e Nova
lorque qualquer agdo do poder publico na tentativa de conter aumento dos precos ou aumentar a
oferta fica mais dispendiosa, dada a quantidade de atores e demandas diferenciadas.

Nas areas delimitadas para exercer o Direito de Preempcdo é desejavel que este
instrumento possa se combinar com outros como operagBes urbanas e Zonas Especiais de
Interesse Social, de forma a facilitar a negociacdo final entre as partes envolvidas, evitando a
desapropriacdo. Outra forma de aplicagdo possivel pode ser em processos de regularizacdo de
loteamentos e urbanizacdo de bairros periféricos, principalmente aqueles situados em dreas
bastante densas onde a caréncia de dreas para a implementacdo de equipamentos e areas verdes

€ notoria.

Revista de Direito da Cidade, vol.07, n® 03. ISSN 2317-7721 pp.1407-1427 1417



Revista de Direito da Cidade vol.07, n2 03. ISSN 2317-7721
DOI: http://dx.doi.org/10.12957/rdc.2015

Além da preempcdo poderia ser mobilizado o conjunto de instrumentos que funcionam
como sangdes para o solo ndo utilizado ou subutilizado. Neste caso, ¢ importante que na
regulamentacdo daqueles instrumentos, se leve em consideracdo esta necessidade, mesmo se
tratando de dreas ndo tdo grandes.

O poder publico deve ter objetivos claros para declarar o direito de preempc¢ao sobre
determinadas dreas e a de disponibilidade de recursos para a aquisicdo dos imdveis. Tem que
considerar o perigo da preempcao ser utilizada para favorecer interesses particulares, por exemplo
um proprietério privado pode viabilizar a compra de um terreno pela Prefeitura por um preco
acima do valor de mercado. A politica de formacdo de banco de terras publicas, se elas ndo forem
utilizadas imediatamente podem representar uma grande reserva de terras para a atuacdo de um

mercado ilegal através de grilagem e invasdes.

OPERACOES URBANISTICAS

As operacdes urbanas tém sido apontadas como grande alternativa para o financiamento
das cidades, diante da crise fiscal e da baixa capacidade de endividamento do Estado. Seriam
alternativas vidveis e aceitaveis para de aumentar os recursos para investimentos. Ao ndo serem
compulsdrias ndo acirra as reacbes contrdrias ao aumento da tributacdo sobre propriedade
imobilidria, principal fonte de receita prépria dos municipios, mas ma utilizada no Brasil.

A rejeicdo a um aumento da base do IPTU estaria relacionada a propria estrutura da
propriedade imobilidria. Esta base fiscal é compreendida por propriedades de luxo cujos
proprietdrios tem forca politica e resistem aos aumentos e de moradias dos pobres que por sua
precariedade muitas vezes ndo vale a pena tributar. Outra forma de receita tributaria que pode
dificultar a manutencdo de imdveis sem utilizacdo e aumento da carga tributaria na heranga,
comparada ao resto do mundo a aliquota brasileira é insignificante.

Em principio nas operacdes urbanas, ninguém é contrariado, a adesdo é voluntaria e, além
do mais, quem adere compra um potencial, recebendo, portanto, um valor adicional, que serd
incorporado a sua propriedade.

Na cidade de Sdo Paulo, com um mercado imobilidrio dindmico, onde as operac¢fes
urbanas comecaram a ser praticadas ha mais de dez anos, sé a da Faria Lima produziu resultados

econbémicos significativos.
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REGULARIZAGAO FUNDIARIA

A usucapido permite a regularizacdo fundidria de imdveis privados ocupados por moradia
popular. Os instrumentos de regularizacdo possibilitam novas formas de legalizacdo para
ocupacdes feitas por populacdes de baixa renda em dreas que nao lhes pertenciam legalmente. Ela
é um processo de intervencdo publica, sob os aspectos juridico, fisico e social, com o propdsito de
legalizar a permanéncia de populagdes moradoras de dreas urbanas ocupadas em
desconformidade com a lei para fins de habitacdo, implicando melhorias no ambiente urbano do
assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da populagdo beneficiaria.

A Medida Proviséria 2.220 que regulamenta a concessdo de imodveis publicos refere-se
apenas a dimensdo juridica da regularizacdo, a urbanistica das Zonas Especiais de Interesse Social
aparece como um dos institutos juridicos e politicos listados.

Os processos de exclusdo territorial que levam a formacao de assentamentos precdrios de
baixa renda, contrariando normas urbanisticas e, na maioria das vezes, acontecendo sobre terras
gue ndo pertencem legalmente aos ocupantes. Conforme Alfonsin, as solu¢des adequadas ainda
parecem estarem longe e nas cidades o crescimento natural e a migracdo exigem solucdes
imediatas, na auséncia delas as populacdes continuam a ocupar e invadir areas livres, publicas e
privadas. Na auséncia de solu¢des preventivas, resta ao poder publico ignora o fato, realiza o
despejo forgado ou regulariza s ocupag¢des. Em algumas cidades até 2\3 da populagdo vivem em
situacGes irregulares e ilegais. As administracdes declaram-se comprometidas em regularizar as
ocupacdes, mas os resultados sdo parcos se comparados a extensdo do problema. Nos ultimos
anos, apesar dos programas de regularizacdo fundidria terem se disseminado nas cidades
brasileiras, é flagrante a inexpressividade dos resultados, especialmente nas capitais. Existe uma
imensa defasagem entre o numero de familias potencialmente beneficidrias dos direitos e o
numero de familias titulares do direito a terra.

Segundo o mesmo estudo, varias sdo as razdes para explicar estes resultados, a dificuldade
das prefeituras de atuar simultaneamente em favelas, loteamentos, dreas privadas e publicas; a
setorializacdo das administracdes locais frente a natureza intersetorial da intervencdo nos
assentamentos; a rigidez da legislacdo dos registros de imdveis; a estrutura dos cartorios; a cultura
conservadora do poder judicidrio; a falta de continuidade dos programas em fungdo da
rotatividade politica dos governos e a dificuldade de estruturar processos de usucapido individuais

em ocupag¢bes coletivas. A regulamentacdo da usucapido procura enfrentar alguns destes
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obstaculos sobretudo no que se refere aos processos individuais, com a introducdo da
possibilidade da usucapido coletiva e as questdes ligadas ao registro de imdveis.

Por outro lado, como a formulacdo da regularizacdo fundidria presente no Estatuto dialoga
basicamente com o Poder Judiciario, ela oferece poucos parametros para as politicas municipais.
Para que a politica fundidria tenha sucesso ela deve necessaria integrar-se ao conjunto de politicas
municipais. A simples distribuicdo de titulos, sem intervencdes na urbanizacdo e consolidacdo,
pode significar a perpetuacdo de uma situacdo de precariedade.

A origem do instrumento estda nos movimentos de defesa dos favelados e nas lutas pela
consolidacdo de assentamentos precdrios que emergiram nas cidades brasileiras, em meio ao
processo de redemocratizacdo do pais, no final da década de 70. A defesa da permanéncia nos
assentamentos, em contraposicdo a politica de desfavelamento até entdo praticada, foi gerando
demandas locais por regularizacdo e urbanizacdo, surgindo, assim, nos anos 80, os primeiros
programas de regularizagdo e mais recentemente os investimentos do PAC (Programa de
Aceleracdo do Crescimento).

Em Belo Horizonte, o PROFAVELA foi criado em 1983 ao mesmo tempo que o PREZEIS, de
Recife. No ano seguinte, a Procuradoria do Estado do Rio de Janeiro toma a iniciativa de implantar
0s nucleos de loteamentos iniciativa esta que posteriormente foi incorporada pelo municipio.
Diadema iniciou um programa de regularizacdo e urbanizacdo das mais de 170 favelas, que se
encontravam em dareas publicas e representavam 3% do territério do municipio concentrando uma
populacdo de quase 100 mil pessoas. O processo que levou ao programa de regularizacdo e
urbanizacdo em Diadema teve inicio em 1982, quando a populacdo favelada comecou a se reunir, a
partir da Comissdao Municipal de Favelados de Diadema, uma organizacdo popular apoiada pela
lgreja Catdlica. A posse da terra e o direito de permanéncia nos locais onde ja havia uma
regularizacdo fundiaria eram as principais reivindicacdes do movimento organizado de favelados.
As intervencdes no campo juridico foram iniciadas simultaneamente aquelas realizadas no campo
urbanistico. A demarcacdo de lotes e a definicdo de dreas a serem desafetadas eram, ao mesmo
tempo, o inicio do processo de regularizacdo fundiaria e de reurbanizacdo das favelas. O desfecho
final foi a Concessdo Real do Direito de Uso e a formulacdo de projetos urbanisticos de
incorporacgdo dos nucleos de favelas a cidade.

A posse da terra pela populagdo que ocupava areas publicas foi garantida pela Concessao
do Direito Real de Uso (CDRU), instituido em ambito nacional pelo Decreto-Lei n2 271/1967, que

permite ao poder publico legalizar espagos publicos utilizados para fins residenciais.
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Mais recentemente, as politicas de titulacdo de terras passaram a ser incorporadas na
agenda dos Bancos e Agéncias multilaterais como estratégias fundamentais de combate a pobreza
e intervengdo no espaco urbano. Uma das referéncias tedricas para a disseminagdo desta politica
tem sido as ideias de Hernando Soto, explicitadas no livro O Mistério do Capital. Para ele a maioria
dos pobres jd possuem 0s ativos que necessitam para produzir o sucesso do capitalismo. Porém,
eles detém esses recursos de forma ineficaz, lhes falta um processo para representar a
propriedade e criar capital, utilizando esta propriedade como colateral. Eles tém casas, mas ndo os
titulos de posse, isto é, a representacdo dos ativos em documentos de propriedade legal que lhes
confere o poder para criar a mais valia.

A énfase dada por Soto é a dimensdo econbmica e suas consequéncias no processo da
ilegalidade urbana e, ndo estd baseada em argumentos humanitdrios, éticos, religiosos, sécio
politicos e ambientalistas. Os programas de regularizacdo podem ter impacto sobre a politica
econOmica geral, ao integrar crescimento informal da economia extralegal ou informal a uma
economia formal, particularmente nas areas urbanas. Argumenta ainda que estas politicas publicas
podem ser um instrumento de reducdo da pobreza. Pequenos comércios informais, casas e
barracos precdrios sdo essencialmente capital economico, “capital morto” que poderia ser
reavivado por um sistema legal oficial para que, entdo, as pessoas pudessem ter acesso a um
crédito formal, investir em suas casas e negdcios, e desta forma, revigorar a economia urbana
como um todo. Os argumentos sdo de que as pessoas precisam se sentir seguras de suas condi¢des
de posse para comegar a investir no melhoramento de sua casa ou negdcio. A seguranca de posse
e 0 acesso a crédito podem apenas ser providos por meio da legalizacdo da ocupacdo e do negdcio
informal; o modo de se proceder a legalizacdo é garantir a posse individual dos “titulos”.

Como resultado de suas ideias, a total legalizacdo dos negdcios informais e o
reconhecimento de titulos de propriedade individual para o morador urbano, nos assentamentos
informais tém sido propostos e estimulados em varios paises por instituicdes como o Banco
Mundial para transformar as economias urbanas.

O impacto das politicas de regularizacdo sobre o mercado imobilidrio formal e informal tem
levado, em diferentes experiéncias a expulsdo dos moradores originais pela valorizagdo imobilidria.
Estes estardo sem duvidas em condi¢cBes melhores e receberdo um valor maior por sua
propriedade, mas ndo garante a sua permanéncia. Os assentamentos informais em dreas publicas

ocupadas, que podem ser regularizados se esta ocorrer como se poderia justificaria o investimento
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publico em habitacdo, servicos e infraestrutura se a terra for privatizada e, dessa forma, falhar no
cumprimento de uma funcgado social apds a regularizacao.

Além disso, a politica de regularizacdo pode alimentar a maquina de producdo da exclusdo
territorial, os mais pobres resolvem seu problema de moradia e, depois, buscam a titulacdo de
propriedade. O efeito urbanistico, para a cidade, da manutencdo de tal prdtica pode ser
desastroso: as ocupacdes, que normalmente se ddo sobre areas vedadas pelas normas urbanisticas
para ocupacdo pelo mercado formal, podem comprometer para sempre, ndo sé a qualidade
ambiental dos préprios assentamentos, mas da cidade como um todo. Os efeitos politicos podem
ser igualmente desastrosos. Afinal, nada melhor do que uma politica permanente de ocupacdo
selvagem e posterior legalizacdo via anistia, regularizacdo para sustentar uma politica clientelista e
populista. Portanto, para regularizar e urbanizar é preciso levar em consideracdo a seguinte
premissa, as politicas de regularizacdo fundiaria ndo podem ser formuladas isoladamente. Devem
integrar um contexto mais amplo das politicas publicas preventivas e de investimentos Entre elas
cabe o planejamento e, o controle do uso do solo, investimentos em infraestrutura, incorporando a
provisdo de servicos e a instituicdo de politicas habitacionais voltadas para a promocdo da reforma
urbana.

A garantia da seguridade individual e a integracdo sdcio espacial de areas e comunidades, a
essa politica de regularizagdo deve na medida do possivel, viabilizar a permanéncia dos ocupantes
originais na terra regularizada e que recebeu beneficios; e desenvolver condi¢Ges para a cidadania
social. O reconhecimento do direito de moradia e a garantia de seguridade pela politica de
regularizacdo ndo podem ser reduzidos a um reconhecimento dos direitos de propriedade

individual ou seguird a uma expulsdo dos beneficiarios originais.
ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL

Comecam a ser desenhadas em vdrias prefeituras do pais, a partir dos anos 80 as Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), ou Areas de Especial Interesse Social (AEIS). Elas formam o
resultado da luta dos assentamentos irregulares pela ndo remocdo, pela melhoria das condi¢cGes
urbanisticas e pela regularizacdo fundiaria. A ideia é de do ZEIS é de incluir, no zoneamento da
cidade, uma categoria que permita, mediante um plano especifico de urbanizacdo, o
estabelecimento de um padrdo urbanistico préprio para o assentamento. As ZEIS significam o
reconhecimento da diversidade das ocupacdes existentes nas cidades, além da possibilidade de

construcdo de uma legalidade que corresponda a esses assentamentos.
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Em 1983 surge a primeira experiéncia de estabelecimento de ZEIS em Recife, quando uma
nova Lei de Uso e Ocupacgdo do Solo da cidade reconheceria as ZEIS como parte integrante da
cidade. Nesta legislacdo ndo havia instrumentos de inibicdo da acdo especulativa do mercado
imobilidario. Uma vez integradas as ZEIS entravam na dinamica normal de estruturagdo urbana. Das
200 favelas existente somente foram criadas 27 areas como ZEIS. Uma grande quantidade de
assentamentos de origem espontanea prosseguiu sem instrumentos legais de acesso ao solo e aos
beneficios urbanos. A inclusdo de outras areas sé vai ocorrer em 1987, como resultado de um
processo de articulacdes, pressGes e negociacdes das organizacSes de bairro. Em conjunto com a
Comissdo de Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife, essas organiza¢des apresentaram
projeto de lei prevendo mecanismos de gestdo participativa na conducdo de projetos de
recuperacdo urbana, regularizacdo juridica e formas de solicitacdo de transformacgdo em ZEIS. Com
a lei do PREZEIS, Plano de Regularizacdo das ZEIS, estas novas areas foram incorporadas a ZEIS e
criou-se mecanismos de protecdo contra as acles especulativas do mercado. Estabeleceu-se
tamanho minimo para os lotes, proibiu-se os desmembramentos e definiu-se o perfil social dos
ocupantes. A lei do PREZEIS tratou sobretudo de institucionalizar os canais de gestdo urbana,
colocando a populagcdo proxima a arena deciséria. As Comissdes de Urbanizacdo e Legalizacdo da
Posse da Terra (COMUL) institucionalizou-se as praticas das antigas comissGes de bairro, para
tratar dos problemas especificos de cada uma das ZEIS. Estabeleceu-se ainda uma instancia
consultiva, o Férum do PREZEIS, destinado a ocupar-se das questdes pertinentes ao conjunto das
ZEIS e trés camaras urbanizacdo, legalizacdo e de financas, com a fungdo de apoiar a coordenacado
do Férum. Com a aprovacdo da lei que regulamentou o Fundo do PREZEIS de 1993 pactuou-se o
comprometimento de 1,2% da arrecadagdo tributaria para o funcionamento do programa. Em
1997 existiam 65 comissdes de Urbanizacdo e Legalizacdo da Posse da Terra em atividade. A
prefeitura tinha obras em 18 destas areas e planos especificos elaborados para nove delas. Em
1996 o Fundo dispunha de quatro milhdes de reais.

Nos anos 80 Diadema foi considerada um dos municipios com pior situacdo de exclusdo
territorial do Estado. As melhores por¢des de terra urbanizada foram historicamente destinadas ao
uso industrial, colocando a populagdo residente em segundo plano, numa situacdo muitas vezes
ilegal e precaria. Um terco da populacdo ocupava 3,5% da superficie do municipio quase
exclusivamente em favelas sem qualquer infraestrutura. Apds um processo de negociacdo
administracdo municipal estabeleceu dois tipos de AEIS, Areas de Especial Interesse Social. As AEIS

1 vazias foram destinadas a producdo de novos nucleos habitacionais populares, e as AEIS 2, dreas
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ocupadas por favelas, como dreas a serem reurbanizadas. Nas AEIS, sé poderiam ser implantadas
habitacGes para a populacdo de baixa renda, ampliando assim a oferta e reduzindo o preco de
terras para essa faixa. Com isto dobrou-se a quantidade de terras em oferta para a populacdo de
baixa renda, e possibilitou o assentamento ou a regularizacdo da ocupacdo de grandes parcelas da
populacdo. Fez surgir cooperativas habitacionais organizadas para a producdo de moradia em
regime de mutirdo. As terras declaradas como AEIS foram destinadas exclusivamente para familias
com renda de até 10 salarios minimos. Assim, a oferta de terrenos para habitacdo social saltou de
3,5% para 7% do total de terras do municipio. Trés anos apds a promulgacdo da lei, 90% das areas
foram negociadas. O aumento da demanda inclusive com atracdo de moradores dos municipios
vizinhos e, a nova dindmica provocou, no entanto, um aumento relativo do preco das areas de
ZEIS. Existe hoje uma alta densidade de ocupacdo, muita autoconstrucdo e inexisténcia de areas
para equipamentos institucionais (lazer, culturais e de saude) porque a politica municipal ndo foi
acompanhada de a¢Bes nos municipios vizinhos e na regido metropolitana.

Como resultado das Conferéncias de Habitacdo de Santos realizadas entre 1993 e 1995,
foram definidas as areas de ZEIS e montou-se um cadastro de familias e movimentos por moradia.
A maioria dos projetos nas areas de ZEIS aconteceu em areas de favela, principalmente na zona
noroeste da cidade, que possui muitas ocupacdes precarias instaladas em areas da marinha, na
faixa litoranea. Os 12 projetos de lotes urbanizados ou de casas foi executada em dreas ja
ocupadas. O projeto do Dique da Vila Gilda, que abriga 2.800 familias, ja transformou 1/3 da favela
de palafitas em um aterro com 440 moradias definitivas. As areas precérias em encostas sdo
ocupadas por 10% populacdo da cidade, aproximadamente 50.000 familias. Estes também foram
alvo de processos de regularizacdo de ZEIS de favela e ZEIS de vazios. Uma area de morro que foi
desafetada para abrigar um projeto de cerca de 500 unidades da CDHU. A experiéncia singular de
ZEIS em cortico, seu deu em Santos o Cortico Republica Bem Viver, que hoje abriga um asilo.

A Lei Complementar n2 7 de 1994 em Natal determinou que cada drea de AEIS deve ter um
plano de urbanizagdo especifico aprovado pelo Conselho de Planejamento que estabelecerd
padrdes especificos construtivos, formas de participacdo dos moradores, proprietarios e
empreendedores na elaboracdo e viabilizacdo do plano. O preco, a forma de financiamento, a
transferéncia ou aquisicdo das unidades habitacionais a serem produzidas devem ser fixados. Mae-
Luiza, primeira area trabalhada, contou com a participagdo da comunidade e de assessorias
técnicas, mas hoje se encontra estagnada. As principais dificuldades sdo de gestdo, o Conselho ndo

se relne para elaborar e aprovar os planos, principalmente pelo fato de existir uma disputa por
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espaco e a relutancia na permanéncia da maioria dos assentamentos que se encontram proximos
as areas de interesse turistico.

A mais de 600 favelas existentes na cidade do Rio de Janeiro com mais de 1,5 milhdo de
moradores sdo bastante heterogéneas, com contingente populacional varidvel, desde densos
assentamentos consolidados na malha urbana até pequenos nucleos de poucas habitagdes. O
Programa Favela-Bairro foi lancado em 1994, como um concurso publico de ideias e métodos
sobre urbanizacdo de favelas previa a participacdo de equipes profissionais multidisciplinares. Era
uma politica municipal implementada através do antigo IPLANRIO, hoje Instituto Pereira Passos e a
Secretaria Extraordindria de Habitacdo. Organizado pelo Instituto de Arquitetos do Brasil
selecionou quinze escritérios técnicos para elaboracdo de projetos e assisténcia a obras de
urbanizacdo em quinze comunidades previamente escolhidas pela Prefeitura. A experiéncia piloto
do projeto de urbanizacdo do Morro do Andarai, pela equipe da PCRJ constituiu ao lado dessas
quinze dareas a primeira fase do Programa. A expansdo do Programa para outras favelas e a
definicdo das demais vertentes compuseram o Programa de Urbanizacdo de Assentamentos
Populares do Rio de Janeiro — PROAP-RIO I. O programa pretendia atuar de forma integrada na
urbanizacdo de favelas, dotando as comunidades de estrutura urbana principal, que inclui o
sistema vidrio e o saneamento basico e transformar a favela em mais um bairro da cidade,
dotando-a de ruas, pragas, servico publico, etc.” (IPLANRIO/IAB, 1994). As intervengBes
consideravam, além da transformacdo urbana, a promogdo social e a regularizagdo urbanistica.
Foram previstas acGes de carater social, como educacdo e geracdo de emprego e renda, tanto
guanto procedimentos para inclusdo das redes técnicas nos cadastros oficiais, para criacdo de
legislacdo urbanistica especifica e para titulacdo e cessdo dos terrenos aos moradores. As primeiras
quinze dareas escolhidas foram favelas médias (entre 500 e 2500 domicilios). Apesar do

investimento realizado o programa pouco alterou a situacdo das comunidades.

CONSIDERACOES FINAIS

Os instrumentos legais disponiveis para incentivar a oferta de moradia e orientar a
organizacdo das cidades, ainda que amplos ndo conseguem dialogar de forma adequada com os
potenciais investidores ou com os proprietarios imobilidrios, no sentido de estimular a funcdo
social da propriedade. Existem contradicdes entre a dinamica do mercado e o interesse dos
proprietdrios, por um lado e, as politicas publicas consolidadas no Estatuto da Cidade e no direito

de moradia do outro.

Revista de Direito da Cidade, vol.07, n® 03. ISSN 2317-7721 pp.1407-1427 1425



Revista de Direito da Cidade vol.07, n2 03. ISSN 2317-7721
DOI: http://dx.doi.org/10.12957/rdc.2015

O excesso de demanda, as restricdes de renda e de oferta especialmente nas areas mais
bem atendidas por infraestrutura de servicos ampliam as condicdes de segregacdo e exclusdo. Por
outro lado, a permanéncia de estruturas formais e informais criam mercados segregados com
l6gicas proprias. O marco legal muito mais focado nas medidas punitivas do que em incentivos faz
com que as intervengdes do poder publico desemboquem em demandas judiciais e ritos longos.

Os problemas fiscais das diferentes esferas de governo e a impossibilidade de financiar
grandes volumes de recursos, que estes investimentos demandariam obrigam a que o sistema de
incentivo seja o caminho a ser explorado. As ac8es do Estado concentrariam na questdo regulatéria
e a coibir as falhas e excessos dos agentes econdmicos. Os programas de acesso a moradia como
Minha Casa e minha vida seguem modelos antigos enquanto a experiéncia internacional dispde de
varias iniciativas para criar moradia de carater social. A cidade de Sdo Paulo tem tentado algumas
medidas neste sentido.

Existe uma contradicdo entre os direitos estabelecidos na Constituicdo e a capacidade
financeira do Estado para prover estes direitos, como por exemplo o de moradia. Sem as fontes de
financiamento ou recursos alocados a este fim e, ainda com despesas comprometidas e rigidas,
onde a Unica possibilidade de altera-las é através de reformas na Constituicdo, acompanhada de
margem reduzida para ampliar a carga tributaria, que é considerada elevada. As possibilidades de
criar novas fontes para financiar estes investimentos ficam restritas. O caminho dos incentivos aos
investidores aparece como o mais factivel para estimular a oferta de habita¢es sociais. Uma das
fontes importantes de financiamento de habitacdo, a caderneta de poupanca foi alvo, no passado
recente, de medidas que alteraram a rentabilidade destas aplicacGes tornando-as pouco atrativas
e, inferior a taxa de inflacdo, ou seja, um retorno real negativo. Em momentos de recessdo
econbmica e de queda do nivel de investimento, distorcées como estas dificultam ainda mais a

captacdo de recursos.
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