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RESUMO

SILVA, J. R. F. Zoneamento e forma urbana: auséncias e demandas na regulacao do uso
e ocupacgao do solo. 2014. 297 f. Dissertacdo de mestrado | Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014.

Esta dissertacao tem como objetivo refletir sobre o Zoneamento por meio da abordagem
dos aspectos morfoldgicos e tipoldgicos resultantes de sua utilizacdo como instrumento
de planejamento urbano.

O zoneamento continua sendo um dos instrumentos mais difundidos e utilizados no
tocante ao controle do uso e ocupacao do solo entre os municipios brasileiros mesmo
diante das inovagbes pos-Estatuto da Cidade, aprovado em 2001. Sua concepcao de
regulacdo da forma urbana, construida por meio de um processo cumulativo por mais de
um século, utiliza uma matriz de parametros urbanisticos com base em critérios de
incomodidade de usos e controle da replicabilidade do solo.

A pesquisa contou com a investigacao tedrica de conceitos ligados a disciplina da
morfologia urbana e urbanidade, a partir dos quais foram definidos componentes para
selecdao e analise de tecidos urbanos existentes, que compuseram o corpus desta
dissertacao. Tais andlises, realizadas com base no universo da amostragem selecionada,
composta por alguns municipios paulistas, permitiram apontar as principais limitacdes do
zoneamento no que se refere a qualidade urbanistica e urbanidade das cidades, assim
como, a auséncia quanto as considera¢des das dimensdes das politicas urbanas e de
otimizacao do solo.

Pretende-se assim, contribuir para possiveis (e necessarios) avan¢os na regulacao da forma
urbana como parte da estratégia de cumprimento da funcao social da propriedade e da
cidade, principalmente diante do atual cenario socioeconémico, marcado pela intensa
producdo imobilidria e acirramento na disputa pela terra urbana.

Palavras chave: zoneamento urbano, uso e ocupacao do solo, instrumentos de
planejamento urbano, morfologia urbana, tipologia urbana
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ABSTRACT

SILVA, J. R. F. Zoning and urban form: absence and demands in the regulation of land
use and occupancy. 2014. 297 f. Master thesis - Faculdade de Arquitetura e Urbanismo,
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014.

This thesis intends to investigate the Zoning ordinances, using a morphological and
typological approach regarding the results of its use as an urban planning instrument.

Zoning remains one of the most widespread and employed instrument in the control of
land use and occupancy between Brazilians municipalities, even in spite of the new legal
framework after the “Estatuto da Cidade” Act, approved in 2001. Its conception to regulate
the urban form was formulated by a centenary cumulative process, using an urban code
array based on the control of nuisance uses and occupancy intensity.

Theoretical investigation on urban morphology and livable environment were performed.
From its results, components for the selection and analyzes of urban pattern were defined.
Theses components draw up the main data of this thesis. Such analyzes, which sampling
was composed by some municipalities in the state of Sao Paulo (Brazil), allowed point out
the main zoning limitations, regarding the quality of urban places, as well as the absence
of urban policies and better land use.

It is thus intended, contribute for possible (and necessary) advances in urban form
regulation, as part of a strategy to achieve the right to the city and the social function of
private property, mainly due to the actual socioeconomic scenario, characterized by
intense real estate development and worsening in the struggle for urban land.

Key words: urban zoning, land use and occupancy, urban planning instruments; urban
morphology; urban typology.
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A primeira década do século XXI foi marcada por inuUmeras mudangas no ambito da
formulagcdo de politicas publicas e também no cendrio socioeconémico de produgdo das
cidades brasileiras.

A partir da Constituicdo de 1988 e do Estatuto da Cidade, 2001, foram instituidos novos
conceitos para elaboracdao de politicas urbanas no Brasil, com base nas diretrizes para
cumprimento da funcdo social da propriedade e da cidade, visando a implementacao do
direito a cidade através da democratizacao da gestao urbana.

Os instrumentos disponibilizados para exercer tal tarefa buscavam enfrentar, entre outras
demandas, os vazios urbanos e imdveis ociosos, controlar o processo de desenvolvimento e
expansdo urbana, regularizar as ocupagdes e assentamentos populares irregulares e
aumentar a capacidade dos governos locais em disponibilizar terra urbanizada para a
producao de habitacdo de interesse social.

No entanto, os limites e fragilidades presentes no processo de aplicacao desses novos planos
e instrumentos vém sendo objeto de varios estudos e reflexdes nos ultimos anos. Os
desafios da implementacao dos instrumentos do Estatuto da Cidade, esbarram em
complexidades e contradi¢Ges inerentes a sociedade brasileira (MARICATO, 2010) e ao
proprio capitalismo (HARVEY, 2004).

Compartilha-se do entendimento de Maricato (2010) quando se menciona a conquista de
leis e marcos regulatérios ndo sdo suficientes para lidar com questdes histéricas, como a
desigualdade social, uma vez que os direitos ndao assegurados para maioria da populagao
(MARICATO, 2010). Além disto, a dificuldade de implementacdo revela a manutenc¢do, em
pleno século XXI, de uma sociedade conservadora e, diante de contexto sociocultural, ainda
excludente, em que o poder politico e social ainda permanecem atrelados a propriedade
patrimonial. A questdo central é sobretudo o acesso a terra urbana (MARICATO 2010).

Tais desafios intensificam-se frente as mudangas econémicas dos ultimos anos. Trata-se de
um novo cenario no qual o capital imobilidrio amplia-se por intermédio da abertura de
capital nas bolsas de valores; ampliam-se as possibilidades de acesso a classes antes nao
alcangadas por meio da disponibilidade de crédito; exacerba-se a crise de mobilidade que
afeta os grandes centros metropolitanos do pais.

Tais transformacdes imprimem ao espaco urbano suas marcas através da transformacao de
territérios consolidados, da mudanca de uso do solo, da abertura de loteamentos em areas

antes nunca exploradas. A forma urbana salta aos olhos ndo sé daqueles que a estudam,
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mas também de todos que a compartilham na vivéncia cotidiana das cidades. A falta de
suporte de infraestrutura urbana para tal producdo tem sérias implica¢des, principalmente
na mobilidade urbana, cuja estrutura é fruto do modelo de desenvolvimento urbano,
pautado fortemente pelo uso do automovel particular individual. A reproducdo de produtos
imobiliarios expressa, em sua forma fisica, conflitos atuais da sociedade, como questdes de
segurancga, exaltacdo do individualismo, acirramento da desigualdade, esvaziamento dos
espacos publicos e da dimensao social da vida urbana.

Carlos (2007), considerando teorias de base marxista e lefebvriana, apresenta diversas
contribuicdes sobre o tema, principalmente sobre o papel das transforma¢des no espago e
na forma de producdo do espaco, que acirram a questdo da terra como mercadoria.
Segundo a autora (2007), a morfologia urbana pode revelar continuidades e
descontinuidades do processo de producgdo do espa¢o, que impde mudancgas na relagao
espaco e tempo, e se traduzem nos movimentos da vida cotidiana, e na maioria das vezes
sob a forma de conflito.

Diante desse contexto, surge a indagacao que norteia esta pesquisa: se por um lado, os
instrumentos do Estatuto da Cidade nao s3ao estdo sendo implementados e, por outro, a
producao do espago continua ocorrendo, cada vez mais intensamente, de que forma o que
se vé nas cidades é controlado pelo Poder Publico? Tal pergunta parte do pressuposto de
que, se hd uma produc¢do imobiliaria sendo promovida na cidade, ela é recepcionada por
uma legislacdo que a permite ocorrer naquele lugar, para aquela finalidade, com aquela
forma. Obviamente, as caracteristicas dos produtos imobilidarios tém suas condicionantes
econdmicas, ideoldgicas, sociais e técnicas. Mas também estd respaldada por meio da
regulacdo do uso e ocupacdo do solo no ambito municipal.

O principal instrumento que regula a producdo privada do solo urbano, ainda hoje, é o
zoneamento, que se vale sobretudo de parametros urbanisticos para controle do uso e
ocupacao do solo, definidos para cada uma das porgdes do territério.

Apesar de todo o arcabougo definido pelo Estatuto da Cidade e, diante da dificuldade de
implementacdo de novos instrumentos, a légica tradicional do zoneamento na maior parte
dos municipios brasileiros foi pouco modificada, uma vez que, de maneira geral, leis
municipais de uso e ocupac¢do do solo - zoneamento — e parcelamento do solo foram
remetidas para revisdo posterior e, por vezes, em paralelo ao proéprio Plano Diretor (SANTOS

JUNIOR, MONTADON, 2011).



No campo de estudo do planejamento urbano, sdo vastas as bases tedricas sobre o
instrumento zoneamento, que demonstra seus principios e propdsitos de natureza politica,
ideoldgica, econdmica e social (VILLACA, 2003; ROLNIK, 2003; FELDMAN, 2005; SOMEKH,
1994; NERY JUNIOR, 2002). No entanto, diante do aquecimento da producdo imobilidria,
através da exacerbacdo da terra e da forma urbana como mercadoria, entende-se que talvez
a analise desse instrumento tenha sido pouco explorada quanto aos aspectos dos resultados
da forma urbana a que ele se propde a regular.

Em geral, as leis de uso e ocupac¢do do solo — regidas basicamente pela definicdo de indices
urbanisticos e categorias de uso —, sdo o que de fato é aplicado pelas administracées
municipais, regulando quase exclusivamente a atuag¢ao do setor privado de construcao de
média e alta renda. Ainda assim, sem resultar se quer em qualidade urbanistica como é
possivel de ver na maioria das cidades brasileiras.

Nesse sentido, a presente dissertacdo tem como objetivo analisar o instrumento do
zoneamento sob o viés morfolégico, buscando entender as origens dos parametros
urbanisticos por ele utilizados, as limitacdes quanto a qualidade dos resultados fisico-
espaciais da regulagdao da producdao privada no espa¢o urbano e as atuais demandas
socioespaciais necessarias a construcdo de cidades mais justas e com qualidade para seus
habitantes.

A proposicao do estudo da forma urbana visa mais a contribuir com o debate publico sobre
o modo de producdo das cidades — e consequentemente, a parte que cabe a esfera publica
nesse processo —, do que sugerir formas fisicas adequadas e ndo adequadas ou supor que a
legislacao determina a forma urbana.

Entende-se que a materialidade dos resultados morfolégicos e tipoldgicos nas cidades —
fruto de um processo social de produgdo — permite criar uma base comum de reflexdao entre
os diversos segmentos sociais para desvendar e questionar aspectos de natureza politica,
econdmica, social e ideoldgica na producao das cidades. Esse viés de analise é, portanto, um
meio de analise e ndo um fim em si. Desse modo, dentre os objetivos especificos desta
dissertacao, almejou-se desvendar e reunir os elementos e indaga¢des que permitissem o
inicio desse debate.

Tal proposicao encontrou um desafio logo de partida: o campo de estudo da forma urbana
era pouco explorado, principalmente pelos urbanistas, mas também esvaziado, tendo em

vista a forte separacdo conceitual e metodoldgica entre as disciplinas do planejamento
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urbano e do projeto arquitetonico. Tal dificuldade levou a investigacdo académica de
conceitos e autores ligados a disciplina da morfologia urbana e a conceitua¢do da qualidade
urbanistica e urbanidade das cidades.

Em virtude de o objeto desta dissertagado ser o instrumento zoneamento e ndo um municipio
ou regiao especifica, a analise espacial realizada, contou com exemplares de tecido urbano e
de tipologias selecionadas a partir da correlacdo entre os componentes morfoldgicos e
tipoldgicos identificados no levantamento bibliografico. Tal recorte espacial propés um
método diferente do comumente utilizado — quase sempre, através de estudos de caso —,
optando-se’ por utilizar o conhecimento de vérios municipios estudados ao longo do
percurso de investigacdo académica’.

O presente trabalho estrutura-se em trés capitulos. O capitulo 1 traga um percurso sobre o
processo de producdo das cidades brasileiras — incluindo suas dimensdes politicas,
econdmicas e sociais —, mostrando como o zoneamento foi se constituindo como uma das
estratégias mais difundidas de regulacdo urbanistica no ambito municipal, ao lado do
controle do parcelamento do solo, sendo esse um dos Unicos instrumentos que tem
resultado da formulagdao de Planos Diretores e outras agdes compreensivas de planejamento
urbano. A descricdo dessa trajetéria termina mostrando os aspectos de estagnacdo
conceitual do zoneamento. Por fim, é apresentado o panorama atual de produgdo das
cidades e das praticas de planejamento urbano, assim como os desafios que devem ser
enfrentados para o debate do referido instrumento.

O capitulo 2 tem como objetivo discorrer sobre o viés morfolégico de analise, levantando
seus conceitos, métodos e componentes. Para isso, é apresentada parte da pesquisa

bibliografica realizada a respeito do tema da morfologia urbana dentro das disciplinas das

! Tal decisdo foi tomada no momento de qualificagdo do mestrado.

> Além de conhecer a legislagdo do municipio de Sdo Paulo tanto pelo percurso académico na graduacgdo
(Trabalho Final de Graduagdo: A producdo da habitagdo no processo de transformagdo da Mooca, TFG,
FAUUSP, 2007), quanto na trajetdria profissional; foram estudadas legislagdes pela Rede de Avaliagdo dos
Planos Diretores Participativos em 2008 (municipios avaliados: Tabodo da Serra, Bebedouro, Lengodis Paulista);
e nos municipios presentes na publicacdo “Como produzir moradia bem localizada com recursos do Programa
Minha Casa Minha Vida? Implementando os instrumentos do Estatuto da Cidade. Ministério das Cidades,
Brasilia, 2010; na Pesquisa FAPESP (2009-2011): “Regulacdo Urbanistica para Habitacdo de Interesse Social — A
Experiéncia dos Municipios do Estado de Sdo Paulo” (Estudo de caso nos municipios de Angatuba, Campos do
Jorddo, Cotia, Descalvado, Guarujd, lguape, Itatiba, Limeira, Mogi Guagu, Piedade, Santa Cruz das Palmeiras e
Vinhedo); e na Pesquisa FAPESP (2011-2013) “Planejamento territorial e financiamento do desenvolvimento
urbano nos municipios do estado de Sdo Paulo: marchas e contra marchas” (municipios estudados: Ferraz de
Vasconcelos, Hortolandia, Jacarei, Osasco, Praia Grande e Registro).



ciéncias sociais, mais especificamente na disciplina da sociologia, geografia humana e
arquitetura. O tema da qualidade urbanistica e urbanidade das cidades também conta com
breve levantamento bibliografico, elencando alguns dos elementos passiveis de serem
mensurados quanto a forma fisica e de uso das cidades. Com base nesse levantamento,
foram elencados os componentes necessdrios a analise morfoldgica e tipoldgica. Por fim, foi
demonstrado como o zoneamento propde-se a regula-los, apresentando os mecanismos que
denominamos de matriz de regulagao.

A andlise dos exemplares de morfologias e tipologias feito no inicio do capitulo 3 permitiu
incorrer em diversas indaga¢des sobre o modo como o zoneamento regula a forma urbana e
sua incidéncia (ou ndo) na qualidade urbanistica e urbanidade da cidade. A partir dessa
andlise, foram apontadas as principais limitacdes e deficiéncias do instrumento zoneamento
no que tange a producdo de espacos urbanos com qualidade, diante da atual conjuntura
econdmica e social das cidades brasileiras. Por fim, fez-se um breve relato sobre a atual
experiéncia no processo de revisdao do marco regulatério do Municipio de Sdo Paulo,
mostrando as tentativas de avanc¢o sobre algumas das limitagcdes do modelo de regulacao

vigente.
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1. Producao do espac¢o urbano
e legislacao urbanistica
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Este capitulo inicial pretende discorrer sobre o processo de introducdo do zoneamento
como instrumento de controle do uso e ocupacdo do solo nos municipios brasileiros.
Neste percurso, foram reunidas as principais reflexdes — de natureza politica, ideoldgica,
econdmica e social — sobre os propdsitos e limitagdes do instrumento.

O periodo inicial desta trajetéria retoma os planos sanitaristas do inicio do século XX,
marcados por intervengdes pontuais, mas que ja apresentavam as primeiras formas de
controle da producdo privada e de convivio humano. A consolidacdo do Estado brasileiro
da Era Vargas (a partir de 1930), assinalou o inicio da proposicdao dos planos de conjunto
para totalidade da area urbana e o advento da verticalizacdo. O periodo da ditadura
militar (a partir de 1964), contou com a tentativa de estruturacdo do sistema de
planejamento nacional e com a montagem do sistema financeiro de habitagdo, momento
guando o zoneamento passou a ser utilizado em diversos municipios brasileiros.

O processo de redemocratizacdo do pais (a partir da década de 80) incitou iniciativas em
algumas municipalidades, na proposi¢dao de novos instrumentos, como as Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS). Concomitantemente, as politicas neoliberais dos anos 90
introduziram as Operacdes Urbanas como alternativas a crise do Estado, marcando o
inicio da flexibilizacdo institucionalizada do zoneamento. Os resultados dessas inova¢des
foram incorporados na aprovacdo do Estatuto da Cidade, cuja estratégia zonal foi
marcada tanto por rupturas, quanto permanéncias, conforme sera demonstrado. O fim
desse percurso culminou no periodo atual de producdo do espac¢o urbano, marcado pela
financeirizacdo da producdao imobilidria e que conferiu uma nova dindmica de
transformacao das cidades brasileiras.

Pretende-se, assim, mostrar a partir de quais bases propdem-se um novo estudo sobre o

zoneamento.
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1.1. Consagrac¢ao do zoneamento como instrumento de regulacao do
solo urbano

1.1.1. Os primdrdios da utilizagdo no Brasil

O inicio da utilizagdo do zoneamento remonta o inicio do século XX, momento de transicdo
da economia e estrutura colonial das cidades. Para fornecer suporte a demanda de
modernizacdao das cidades, do ponto de vista politico, a partir da instauracdao do regime
republicano no Brasil, em 1889, o Estado brasileiro comecgou a formar-se, ampliando e
modernizando a estrutura institucional da administracdo municipal, criando departamentos
e secretarias especificos das tematicas urbanas (ROLNIK, 2003).

Entre os instrumentais técnicos associados a modernizacdo, emergia a disciplina recém-
instituida do urbanismo, que articulava reformas e ampliagdes do sistema de infraestruturas
urbanas®, o controle sanitério de habitacBes e a legislagdo e cédigos de posturas (BONDUKI,
2004, p. 29).

As referéncias para as intervencgdes e posturas desse periodo foram as grandes reformas
sanitaristas das cidades européias no século XIX, como as realizadas em Paris e Viena,
importadas e adaptadas pelos técnicos locais®. As intervengdes sanitaristas tinham como
énfase central, a técnica e a estética, principalmente nos projetos de reformulacdo de areas
centrais (LEME, 1999).

Sobre a elaboracdo dos planos de remodelacdo da primeira metade do século XX, Leme
(1999) mostra como tal periodo caracterizou-se pelo forte intercambio entre profissionais
brasileiros e europeus, resultando em inimeros contratos de estudos e planos para as
principais cidades brasileiras da época, dentre elas Recife, Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Santos, Goiania etc.

Segundo Rolnik (2003), as primeiras legislagdes urbanisticas para o conjunto da cidade

respaldaram-se fortemente na concepgao dos cddigos de obras e posturas, desenvolvidos

* Incluiam-se obras de circulagdo e transportes, tais como portos, sistemas ferrovidrios e sistemas de bondes;
obras de saneamento, como redes de 4gua, esgoto e canalizagdo de aguas pluviais; melhoramentos em areas
centrais, cujas estruturas coloniais ndo comportavam a intensidade da nova dindmica de atividades comerciais
e administrativas; e, por fim, a implantacdo de bairros residenciais da alta elite brasileira (LEME, 1999).

* A obra de Bonduki (2004) demonstra que “nos ultimos anos do século XIX, higienistas, médicos e engenheiros
jd comecaram aclamar pela criagdo de leis e servigos sanitdrios similares aos existentes na Europa. E, tendo
obtido apoio da opinido publica, conseguiram fazer com que o Estado dessa prioridade a questdo”.



para lidar principalmente com as questdes de ordem sanitdrias advindas das diferentes
tipologias de moradia, comércio e servigos existentes na época.

Para além do conteudo técnico, Rolnik (2003) também afirma que a montagem dessa
estrutura, assim como sua atuagao, em geral, caracterizava-se fundamentalmente como
uma gigantesca ferramenta em favor da protecdo do patriménio de suas elites, sobretudo
no caso paulistano. A esfera publica da cidade confundia-se permanentemente com os
interesses das classes dominantes’, que definiam quais projetos e planos deveriam ser
elaborados para quais areas da cidade (fosse a abertura de bulevares, a implantagdo de
bairros e jardins, fosse a abertura de avenidas ou retirada de corticos).

Os primeiros exemplares dessa influéncia podem ser vistos nos regramentos de bairros da
elite em Sao Paulo, que visavam configurar um padrdo construtivo elevado, utilizando para
isso recuos minimos frontais e laterais. Iniciava-se, assim, a formacdo de uma paisagem que
veio a imprimir as caracteristicas de determinadas localizacbes da cidade, com a

correspondéncia ao publico a que se destinava.

As leis que asseguraram o uso residencial unifamiliar em grandes lotes
circundados por jardins, garantindo as caracteristicas dos bairros de
Campos Elisios, Higiendpolis e Paulista, atravessaram o século e tiveram seu
principio consagrado através da definicdo das Z-1 na Lei de Zoneamento. O
conceito bairro exclusivo foi sucessivamente incorporado a norma
urbanistica (ROLNIK, 2003, p. 187).

Figura 1.1 | Fotos langamento bairros jardins (Pacaembdi, Jardins e Butanta).

Fonte: Site http://profwladimir.blogspot.com.br/, 2012.

> A vertente do positivismo francés marcou fortemente os governos dessa geragao, criando raciocinios para
justificar o abandono dos menos favorecidos. Segundo a linha positivista, a sociedade progrediria se estivesse
orientada corretamente por uma vanguarda pensante e determinada. As massas acabariam puxadas para cima
se a sociedade, em seu conjunto, progredisse. Esse pensamento baseava, por um lado, a priorizagao das
grandes obras sanitaristas e modernizadoras e, por outro, justificava a ndo intervencdo Estatal frente as
demandas sociais da época.
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A caracteristica conferida a regulacdo urbanistica sobre a manutencdo de interesses de
grupos sociais, ndo é particular do caso brasileiro ou paulistano. Na literatura internacional,
é amplamente reconhecido o fato de o zoneamento ser utilizado para manter valores de
uma elite, desde a obra de Mancuso (1980), quando o instrumento foi proposto mediante os
conflitos sociais do periodo de crescimento das cidades européias, frente a industrializacdo
do inicio do final do XIX e inicio do século XX, diante do processo de verticalizacdo dos

grandes centros urbanos, principalmente no caso norte-americano. Segundo Barnett (2011)

The assumption that residential zones should be considered in a continuum
from the most protect, single-family houses on large lots in country-club or
estate areas to high-density apartment buildings in city centers reflects
development patterns and concepts of social hierarchy that existed in the
1920s when zoning codes were first enacted. (BARNETT, 2011, p. 213)

Ao passo que tais interesses da elite eram introduzidos na legislacdo, ocorria
simultaneamente a producdo por parte de pequenos e médios investidores® que, de acordo
com Bonduki (2004, p.44), viam na produg¢do de moradias de aluguel uma forma de investir
no ramo imobilidrio diante da enorme procura de moradias por parte dos trabalhadores e da
classe média.

A ldgica da producdo rentista, utilizava o retorno promovido pelo pagamento do aluguel
com sua fonte de lucro. Em virtude da multiplicidade de produtores, eram diversas as
tipologias habitacionais empreendidas na época, sendo elas as vilas, os conjuntos de

corredores de casas, dentre outros.

Figura 1.2 | Vilas operarias e conjuntos de , Sdo Paulo, inicio do Século XX.

Fonte: BONDUKI, 2004, p. 66.

® A base da economia de carater agrdario-exportador, com predominio do capital comercial, gerava excedentes
econdmicos que eram investidos no setor imobiliario por meio da producdo rentista (BONDUKI, 2004, p. 44).



Somekh (1994), ao discorrer sobre o inicio do processo de verticalizagdo, mostra que o
periodo que caracteriza as décadas de 20 e 30, configura-se como os primeiros exemplares
desse tipo de imdvel’ nos bairros centrais. Vale mencionar que essas construcdes s3o
também fruto da producdo rentista. O controle dessa verticalizagdo incipiente ocorria,
sobretudo, em disposi¢Ges especificas da lei, utilizando a relagdo entre altura da edificacdo e
a largura da via, altura dos pavimentos (pé direito) dos andares e, as vezes, numero de

pavimentos.

Figura 1.3 | Primeiros edificios de Sdo Paulo, final da década de 20.

Fonte: SOMEKH, 1994, p. 142.
A chamada de producdo rentista era altamente lucrativa diante dos grandes contingentes
populacionais que viviam nos centros urbanos. Para aqueles que ndao conseguiam ser
atendidos por ela, restava a moradia em corticos - opgcao habitacional bastante caracteristica

da época.

Figura 1.4 | Complexo de corticos, Sao Paulo, 1920.
Fonte: BONDUKI, 2004, p. 68.

7 . . ~ , . . ~ .

A verticalizagdo desse periodo seguia predominantemente o padrdo europeu, caracterizado pela
homogeneidade enquanto forma urbana e controle de gabarito, mas com intengao de obter a maior densidade
possivel, limitada, porém, pela inexisténcia do elevador.
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Diante desse contexto, o Poder Publico passou a adotar fortemente as politicas publicas de
cardter sanitarista por intermédio dos Cédigos de Posturas que, segundo Villaca (1986), ao
utilizarem dispositivos normativos que proibiram a construcdao de casas populares e
operarias no “perimetro do comércio” da cidade, pode-se considerar que essas foram as
primeiras formas de utilizacgdo do zoneamento como instrumento regulador do espago
urbano. Tratam-se das primeiras formas de normatiza¢ao da vida urbana com sua respectiva

demarcacao territorial.

Os Cédigos Municipais de Posturas, elaborados no final do século XIX,
tiveram um claro papel de subordinar certas areas da cidade ao capital
imobilidrio acarretando a expulsdo da massa trabalhadora pobre do centro
da cidade. A nova normatividade contribui para a ordenac¢do do solo de
uma parte da cidade, mas também contribui, ao mesmo tempo, para a
segregacdo espacial. (MARICATO, 2003, p. 154)

O mesmo ponto de vista é partilhado por Nery Junior (2002), ao afirmar que a legislacao, ao
buscar a manutencdo da qualidade urbanisticas desejada para “algumas areas especificas
residenciais” de populacdo de alta renda, também se adotou as primeiras formas de
zoneamento definindo padrdes urbanisticos diferenciados, que visam ao controle social do
espaco, bem como altura, volume e estética das edificacbes, para garantir a beleza da

paisagem e afastando do cenario os pobres e as suas formas de moradia.

o zoneamento atuou no sentido de garantir protecdo dos valores
imobilidrios de determinadas areas da cidade, especialmente aquelas onde
predominavam os interesses das elites. Ele visou impedir que alteragao
brusca no uso ou na ocupacgao de um imdével provocasse reducao no valor
dos demais em sua vizinhanga. [...]

O zoneamento geral reforcou a caracteristica de exclusdo social da
legislacdo urbanistica, ao determinar que somente algumas tipologias
habitacionais seriam permitidas, o que colocou diversas formas de moradia
popular na ilegalidade: as casas superpostas, as vilas, as edificagcdes de uso
misto etc. (NERY JUNIOR, 2002, p. 287-289).

Por um lado, os projetos sanitaristas, caracterizados pela interven¢ao direta no espacgo
urbano, delimitaram precisamente seu perimetro de execucdo®, definiram volumetrias e
abertura de espacos livres e conformaram as “novas areas” da cidade, que viriam a ser
referenciais de um padrao urbanistico tido como desejavel e moderno. Lefebvre (1969) em

relacdo as obras de Haussmann, as interpretou como sendo a constituicdo de uma estratégia

8 . . P
Em geral, nas areas de interesse econémico.



do mundo moderno, em gestacdo no periodo, que utilizava as intervenc¢des nas cidades,
como uma forma de ampliar suas frentes de investimentos, principalmente por meio de
obras de circulagdao e remodelagdo, ampliando e valorizando o mercado de terras adjacentes
para seus proprietarios.

Por outro lado, iniciou-se a conformacdo de legislacdes urbanisticas, que exerceram
influéncia no modo de regular a cidade até os dias atuais — de carater especifico quando lhe
convinha (bairros de elite) e de carater segregador quando nao lhe convinha (corticos). Os
instrumentos juridicos eram, sobretudo, Cddigos de Posturas e de Obras, assim como as
primeiras Leis de zoneamento e de uso e ocupagao do solo, ainda para apenas determinados
territdrios da cidade.

Esse modelo de legislacdo urbanistica, ao responder aos interesses de grupos sociais,
conforme descrito anteriormente, acabou por nao contemplar aqueles que ndo tinham
condicdes de acesso as localizagdes e aos padrdes tipoldgicos de producdao mencionados.

Ao supor que determinados modos de morar sdo ideais (das classes mais abastadas) e que
outros ndo sdo condizentes com a prerrogativa de salubridade, conforto ou seguranga, a
legislacao torna-se demasiado excludente.

No livro A cidade e a lei, Rolnik (2003) mostrou a trajetéria da legislagdo em Sdo Paulo do
periodo entre 1886 a 1936. Do ponto de vista politico e ideoldgico, a autora afirma que é a

partir dessas bases que

foram formulados alguns principios presentes até nossos dias na legislagdo
urbanistica paulistana: a muralha protetora em torno dos bairros
residenciais da elite, a posicdo eternamente periférica dos bairros
populares, a concentracdo dos investimentos e a super-regulacdo do
centro-sudoeste da cidade, a expansdo horizontal de baixa densidade.
(ROLNIK, 2003 p. 14)

Pela obra de Feldman (2001, 2005) é possivel entender, sob o ponto do vista da instituicao

publica, como a legislacdo urbanistica responde a esse periodo:

Se nos planos e projetos intervencionistas, as referéncias internacionais e o
ambito de sua atuacdo sdo facilmente demarcados, seja pelos tracados
propostos, seja pelas definicdes de seus autores em relatérios, textos,
memoriais, 0 mesmo nao ocorre em relacdo a legislagdo urbanistica. A
legislacdo é cumulativa. Novos padrdes de controle com as mais diversas
referéncias sdo constantemente incorporadas, como pecas legais parciais,
artigos, num processo continuo de reformulacées, exclusdes e acréscimos,
gue ndo alteram, necessariamente, nem o sistema legal, nem as instituicées
e seus procedimentos. (FELDMAN, 2001, p.41, grifo nosso)

35



36

ZONEAMENTO E FORMA URBANA: AUSENCIAS E DEMANDAS NA REGULAGAO DO USO E OCUPAGAO DO SOLO

Compartilhando do entendimento de que o zoneamento é fruto de um processo cumulativo
e que ja possuia, desde seus primdrdios, fortes principios ideoldgicos atrelados a seu
funcionamento e demarcacdo no territério, sera dada a continuidade ao relato de sua
trajetdria a partir da década de 30, demonstrando que, foi a partir dai, que esse instrumento
ganhou espaco nas formula¢des urbanisticas dos principais centros urbanos do pais e

adquiriu novos aspectos quanto a sua concep¢ao e formulagao.

1.1.2. Montagem do Estado no periodo desenvolvimentista - a Era Vargas

As mudancas no cenario politico e econ6mico a partir da entrada de Getulio Vargas na
presidéncia estabeleceram um novo tipo de compromisso publico, em que o Estado passou a
ser caracterizado como uma instituicdo, buscando incidir sobre o modo como eram
elaboradas e decididas as intervencdes e legislagdes urbanisticas nos centros urbanos.

No ambito politico, Vargas concretizou a montagem do aparelho Estatal, através da criacao
de novos ministérios; nomeou interventores de estados; aprovou importantes avangos na
legislacdo trabalhista brasileira, entre outros (LEME, 1999). Serd demonstrado mais adiante
que, no bojo dessa transformacao do aparelho estatal, configurou-se um momento de
transicdo na forma de conceber as legislagdes urbanisticas, em que come¢aram a mesclar-se
também principios do urbanismo norte-americano, por meio das parkways, do zoneamento
funcional e das versdes americanas das cidades-jardim de Howard (LEME, 1999). E nesse
periodo que se realizam as experiéncias de criacdo de novas cidades, a partir dos anos 30,
por meio da introdugdo de principios modernistas, cuja forma acabada podera ser vista na
realizacdo de Brasilia, em 1960.

No ambito econdmico, Vargas exerceu seu poder afastando do Estado as oligarquias
tradicionais que representavam os interesses agrario-comerciais, para adotar uma politica
industrializante através, dentre outras medidas, da substituicdo de mao de obra imigrante
(vinda especialmente da Europa e da Asia), pela nacional. A forte presenca da industria
culmina no inicio da exportacdo de produtos industriais (SINGER, 1970 apud FELDMAN,
2005) e das intensificacbes das atividades tercidrias através da reestruturacdo das
centralidades existentes (FELDMAN, 2005).

Foram inimeras as medidas tomadas em relagdo ao controle do modo de producgdo rentista,

principalmente no inicio da década de 40, que passaram ao Poder Publico o controle e a



responsabilidade de arcar com as demandas habitacionais populares. Bonduki (2004) mostra
como isso foi decisivo para a montagem de um novo padrao de urbaniza¢ao brasileiro, ao
transferir para o Estado e para os trabalhadores o encargo de promover a moradia. Tal
medida contribuiu fortemente para ampliacdo do padrdo de espraiamento periférico de
crescimento das cidades, além de eliminar a grande quantidade de corticos no centro da
cidade (BONDUKI, 2004, p.77). As duas décadas seguintes, a partir dos anos 30, foram
marcadas por interveng¢bes urbanisticas que procuraram uma visdo mais totalitaria das
cidades, através da implantacdo de sistemas vidrios e de transportes, sobretudo de cunho
rodoviarista em detrimento do transporte sobre trilhos, como forma de articulagdao entre
bairros, centro e areas de expansdo das cidades. A maioria dos planos urbanos da época,
previa uma ampla rede viaria de circulagao, como forma de melhorar a performance urbana.
A opcao rodoviarista modificou, a partir de entao, as possibilidades de localizagao dos novos
produtos imobilidrios — sejam eles para alta burguesia (que se deslocavam utilizando carro),
seja para baixa renda (que dependia de 6nibus para se descolar) — e também a implantacao
da grande industria — que dali em diante cuja localizagdo ndo dependia mais da proximidade
com a linha férrea. Foram lancadas, nesse momento, as bases de uma op¢dao de mobilidade
relacionada a um modelo de urbaniza¢do que tem seus resultados na dindmica urbana até
os dias atuais.

Nesse periodo, consolidaram-se os 6rgdos de planejamento como parte da estrutura
administrativa e foram formuladas as primeiras propostas de Plano Diretor, de zoneamento
e legislacGes urbanisticas para o conjunto da cidade. Nas principais cidades brasileiras,
tentou-se introduzir o zoneamento ao controla da totalidade da cidade, como por exemplo,
nos Cddigos de Obras do Recife, em 1936, no Rio de Janeiro em 1937, por meio do Cédigo de
Posturas do Distrito Federal (Decreto 6.000, de 12 de julho de 1937), em Sao Paulo por meio
de leis parciais a partir de 1931° (LEME, 1999).

Leme (1999), ao descrever o Plano Urbanistico de Agache para o Rio de Janeiro (1930),
menciona que é evidente a intencdo de regulacdo do territério como um todo, como parte
de uma estratégia de regulacdo publica, utilizando para isso o zoneamento e a legislacao

urbanistica.

® Conforme demonstra Rolnik (2003) e Nery Junior (2002).
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O principal instrumento utilizado é o zoneamento, muito utilizado a época.
Segundo o autor (se referindo a Agache), constitui uma tentativa de impor
uma ordem as cidades, visando evitar o caos, que se estabeleceria, caso o
crescimento da cidade fosse deixado a livre iniciativa. (LEME, 1999, p. 362)

No entanto, o tratamento quanto a totalidade da cidade era desigual, sendo muito mais
detalhado nos bairros centrais e constantemente modificado conforme interesses pontuais,

em geral desvinculados do interesse geral da cidade.

A contradi¢do da tentativa de controlar a cidade, através do zoneamento e
de regras gerais, e a necessidade de atender a casos especificos, vai ao
longo do tempo caracteriza a legislagdo editada na cidade. (LEME, 1999, p.
44)

No caso de Recife, o plano de Nestor de Figueiredo para Recife nos anos 30, propunha pela
primeira vez um sistema de radial-perimetral comunicando zonas periféricas, partindo de
um conjunto de avenidas, incluindo um zoneamento de usos e servi¢os diferenciados, assim
como zoneamento industrial e residencial de acordo com a densidade urbana. Diversos
municipios fizeram uso desse instrumento.

Tem-se, a partir dai, a introducdo de elementos reguladores de abrangéncia urbanistica e de
uma visdo de urbanismo que se justifica explicitamente em termos econémicos e de
desenvolvimento urbano e ndo mais em termos de forma ou estética urbana.

Segundo Feldman (2001), a legislacao urbanistica torna-se parte de um aparato juridico que
constitui o sistema legal (ou Estado legal) e que repercute nas abordagens de urbanismo e
planejamento urbano. Tal sistema ndao deve ser encarado apenas como um conjunto de
normas, mas como parte constituinte do Estado em formacdo (FELDMAN, 2001). Sendo

assim, esse

Estado legal passa a ser a parte do Estado personificada num sistema legal,
gue penetra e estrutura a sociedade, fornecendo um elemento bdsico de
previsibilidade e estabilidade as relagdes sociais, e pressupde ndo apenas a
promulgacdo de leis, mas formas de aplicagdo, cardter publico,
independéncia do judiciario etc. (FELDMAN, 2001, p.40)

No ambito da arquitetura e do planejamento urbano, foi nesse periodo que os primeiros
arquitetos e urbanistas modernistas vieram para o Brasil, fato que gerou profundo impacto

até os dias atuais'®. “A década de 1930 pode ser considerada 0 momento decisivo na difusdo

10 . . . ~ .o ,
Tanto na arquitetura e urbanismo, quanto no processo produtivo da construgdo civil, como sera

demonstrado mais adiante.



do urbanismo americano entre profissionais brasileiros — urbanistas e administradores —
atuantes em diferentes cidades brasileiras” (FELDMAN, 2005, p. 28 e 29). Segundo a autora,
nao se trata somente da difusdo de idéias e prdticas, mas também de modelos de
instituicdes e estrutura organizacional do setor de urbanismo e formacao profissional.
Quanto a influéncia diante da visita de arquitetos ao pais, vale mencionar que, em 1929,
ocorreu a primeira visita de Le Corbusier ao Rio de Janeiro que, ao vislumbrar no Brasil a
possibilidade de introduzir e aplicar suas teorias e instrumentos de planejamento e
edificacdo, reforcou a defesa de idéias de modernizacdo das estruturas urbanas e adogao de
novas técnicas construtivas como parte do processo de desenvolvimento do pais. Segundo
Campos (2002), a intencdo de Le Corbusier para o Rio de Janeiro era validar a posicao da
cidade na rede urbana internacional como elo entre a civilizacdo e o trépico, tentando
induzir a promocdo das cidades agroexportadoras ao estdgio de metrdpoles eficientes.

Em S3o Paulo, o arquiteto expressou tanto as vontades advindas da elite modernista —
ligadas a verticalizacdo, rodoviarismo e expansao urbana —, quanto a racionalidade e clareza
funcional da cidade corbusiana, defendendo a regulagdo urbanistica através do zoning, para
conter os chamados “usos indesejaveis”, otimizacdo das func¢Ges e exacerbacdo das
potencialidades construtivas do solo urbano. O urbanismo funcionalista exacerba os
principios do zoning, por meio do carater de otimizacao funcional — a cidade como organismo
produtivo precisa livrar-se de tudo que retarda seu desenvolvimento, por isso precisa otimizar
seus usos e fungbes — e também através de aspectos tecnoldgicos — a arquitetura industrial
deve substituir a tradicional, por isso deve ser coloca em escala urbana em busca da
estandartizacdo produtiva (FELDMAN, 2005).

No ambito dos debates em torno da legislacdo, as concep¢des modernistas tém repercussao
significativa, a partir dos anos 30, contrapondo fortemente os ideais higienistas do inicio do
século (FELDMAN, 2001). Em meio ao trabalho e debate entre arquitetos e engenheiros —
gue agora estavam dentro da mdaquina estatal de gestdo do crescimento urbano —, a
reivindicacdo por mudancas nos cédigos de obras com o intuito de atender as novas
demandas foi recorrente. A simplificacdo das leis, a maleabilidade para atender as técnicas
modernas de construcao e a incorporagdo de setores da sociedade para a redagao das leis
conjuntamente com técnicos foram questdes abordadas iniUmeras vezes por engenheiros,

arquitetos e urbanistas nesse periodo (FELDMAN, 2001).
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Em diversas cidades brasileiras, os cddigos de obras assimilaram, num primeiro momento, os
principios modernistas de ocupacdo do lote que relacionam altura de edificios e solo livre e,
num segundo momento, padrdes de ocupagdo para grandes conjuntos residenciais, com a
definicdo de espacos coletivos, ruas exclusivas para pedestres etc. Ambas as estratégias
contribuiram para um processo de gradativa mudanca dos tecidos urbanos existentes.
Segundo Feldman (2001), essa foi, sem duvida, a mais significativa influéncia do ideario

modernista que se realiza mediante mecanismos reguladores do uso e ocupacao do solo.

O zoning surge com necessidade de flexibilidade da legislacdo e preconiza a
maior participacdo das entidades de engenheiros e arquitetos no processo
de elaboracdo e aplicagdo das leis. Assim, excetuando-se as leis que limitam
o direito de propriedade, as normas edificatérias ndo deveriam passar de
normas gerais e deveriam permitir a maior liberdade possivel na definigcao
do programa da habitagdo, para o cumprimento das necessidades sociais e
higiénicas e para a escolha de materiais e sistemas construtivos. (FELDMAN,
2001, p. 42)

Do ponto de vista econ6mico, diante do excedente da producdo industrial, da exportacao
agricola, das politicas de controle de aluguéis e de expansao do crédito, foram incentivados
novos modos de atuacdo do capital na producdo do espaco urbano, sobretudo através do

investimento no setor imobilidrio (FELDMAN, 2005). Segundo Rossetto (2002),

O periodo pds 45 significou o surgimento de um novo modelo de morar,
ndo mais apoiado em relagdes de aluguel, e sim na produgdo de imodveis
para a venda. Essa mudanca esteve associada a entrada de um novo agente
na producdo imobilidria — o incorporador - e, como ele, praticas advindas
de empreendimentos lucrativos. [...] A producdao por incorporagdo
significou investimentos em tipologias com aproveitamento intensivo do
solo, e que no caso de Sdo Paulo, resultou no edificio de apartamentos, e
transformagcdo das dreas da cidade pela verticalizagdo de prédios
residenciais (ROSSETO, 2002, p. 137).

O pressuposto era produzir habitacdao em escala, como mercadoria, buscando fomentar um
mercado em busca de novos modelos, através da criacdo de produtos para classe média,
tendo como meta a maior possibilidade de lucro por empreendimento. E a partir dai, que se
configura a capacidade de decisdo de execu¢ao de um empreendimento em func¢ao do

calculo de sua viabilidade econémica.

O zoneamento americano, apesar de ter o discurso do controle como
central, estimulou nitidamente o desenvolvimento do setor imobiliadrio. Da
mesma forma, em S3o Paulo, o Cédigo de Obras Arthur Saboya, claramente
influenciado pelo Building Code de Nova York, aliado a uma legislagao



complementar, introduziu os mesmos principios de zoneamento de Nova
York. (SOMEKH, 1994, p. 229)

De acordo com Rosseto (2002), a busca pelo lucro na producdo capitalista da moradia dava-
se pela escolha do terreno com possibilidades de extrair beneficios da localizagdo; mudancas
de usos; maior aproveitamento do solo; reducdo dos custos. Além disso, a determinagdo do
preco nao acontecia em fung¢do do valor de produg¢dao, mas pelo valor de mercado. Desse
modo, a producdo em escala empresarial no setor imobilidrio, com surgimento da nova
modalidade de atua¢ao do capital no setor — a incorporagao — foi resultado das mudangas
estruturais no modo de acumulagao.

O mesmo autor mostra as afinidades entre o mercado imobilidrio e o Programa do
Movimento Moderno, em que houve uma adaptagdao de conceitos de arquitetura ao

mercado e abandono de conceitos ligados a dimensao social da producao:

houve uma unido entre modelo tedrico, que propunha um novo
entendimento da questdo da moradia e apontava a possibilidade de
construcdo de moradias econdmicas em grande escala, e os interesses da
incorporacdo que precisava de modelos mais rentaveis para se impor e de
novos projetos para conquistar a demanda para os beneficios da
propriedade da moradia. (ROSSETO, 2002, p. 198)

Figura 1.5 | Verticalizacdo préxima aos palacetes e as vilas na década de 40, Sdo Paulo.
Fonte: Site http://www.skyscrapercity.com/.
Constituia-se, portanto, uma nova forma de produzir, que requeria uma nova forma de
legislar. Ao atribuir ao produto, o lucro do empreendimento imobilidrio — e ndo mais ao
retorno pelo aluguel como na producgao rentista —, a legislagao tornou-se fundamental para
possibilitar a produgdo em escala e com valor agregado conforme localizag¢do. Esse tipo de
producdo, em escala, torna essencial a reducdao do prego do terreno, viabilizado pelo
aumento do nimero de unidades produzidas e da drea construida (LEITE, 2006). Do ponto

do valor agregado, a questdo da localizacdo era central ao relacionar tipos de produtos a
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territérios diferenciados. Tem-se nesse periodo, portanto, uma intensificacdo da
verticalizagdo, sobretudo de edificios residenciais'!, localizados nos bairros préximos ao
centro (FERREIRA, 1987 apud LEITE, 2006 p.80).

Surgiram assim, os primeiros bairros de verticalizacdo residencial, localizados,
principalmente, em territérios de elite, onde estavam os burgueses do inicio do século.
Transformavam-se, assim, morfologias e tipologias de um periodo, para dar suporte aos
produtos modernos de um novo tempo — caracterizados agora pela verticalizagdo sem limites.
Sendo assim, a manutencdo de d4reas com alto valor agregado responde ndo sé aos
interesses da elite que as habita, mas também fazem parte da manutenc¢do da valorizagdo
imobilidria e fundidria, préprios do sistema capitalista de producdo das cidades. Nesse
sentido, responde-se ndo somente ao proprietdrio de terra, mas também ao setor da
construcdo civil, ao regular quanto e onde se pode construir na cidade — por meio da
legislagdo urbanistica (SOMEKH, 1994; CAMPOS FILHO, 2001; WAKISAKA, 1991).

No cerne das transformacdes politicas e econ6micas — diante do intenso crescimento das
cidades, das novas atribui¢cdes do Estado a respeito de suas intervengdes e da consolidacao
da incorporag¢do imobilidria — o instrumento zoneamento serviu perfeitamente para os
principais centros urbanos, que precisavam atender as novas demandas da producdo do
espaco urbano.

Por um lado, as demandas advindas do uso industrial, necessitavam de regras para
convivio de moradores com as formas de producdo poluidoras e impactantes. Por outro, a
recep¢ao de uma imensa classe trabalhadora, precisava se fixar em algum lugar da cidade,
0 que preocupava uma elite e proprietdrios de terras (LEME, 1999; NERY JUNIOR, 2002;
FELDMAN, 2005).

Por fim, os avancgos na tecnologia construtiva em relagdo as possibilidades de verticalizacao
— sobretudo com o advento do elevador e da estrutura em ago —, que permitiam um maior
aproveitamento dos terrenos providos de infraestrutura e bem localizados (SOMEKH, 1994).
Tais inovagdes produtivas — advento da industria, inicio da verticalizacdo e a urbanizacdo
periférica (possibilitada pelo rodoviarismo) — vao conferir a paisagem urbana, um novo padrdo

de urbanizacdo (com suas morfologias e tipologias), que se fard presente até os dias atuais.

11 ~ . s
E ndao apenas de natureza somente comercial, como eram os exemplares caracteristicos dos centros urbanos.



Segundo Somekh (1994), a verticalizagdo é

[...] um dos elementos do ambiente construido. A sua emergéncia resulta
da conjuncdo de uma série de condicionantes. A producdo industrial gera
uma configuracdo urbana, resultado de sua articulacdo com outros setores
capitalistas. O capital imobilidrio, entdo em fase de constituicdo, exige a
multiplicacdo do solo urbano (verticalizagdo), como inovagdo a subdivisdo
do solo (loteamento), numa nova estratégia de valorizacdo do capital. O
alto preco da terra e sua otimizagdo ndo explicam, por si so, a
verticalizagdo, mas exatamente essa nova estratégia do capital imobiliario.
Além da terra, a forma urbana transforma-se em mercadoria. O Estado
regula a acdo dos agentes produtores, estimulando a acumulagdao de
capital. (SOMEKH, 1994)

LR RN \ ‘ \
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Figura 1.6 | Crescimento urbano de Sao Paulo e suas formas urbanas: assentamentos periféricos,
zonas exclusivamente residenciais, verticalizagao da area central e industrializagdo, década de 50.

Fonte: BONDUKI, 2004, sites http://fotografia.folha.uol.com.br/ e http://www.skyscrapercity.com/.
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Seguindo a linha da abordagem cumulativa na legislacdo urbanistica, tais fatores'
significaram importantes mudancas para a concep¢ao do zoneamento — seja nas formas de
controle de usos, seja no controle da replicabilidade do solo (inicio da utilizacdo do
coeficiente de aproveitamento).

O registro do caso de Sdo Paulo, assim como a reflexdao critica de vdrios urbanistas que o
estudaram (ROLNIK, 2003; SOMEKH, 1994; NERY JUNIOR, 2002; FELDMAN, 2005), ilustra
bem as transformacdes desse periodo e sua consolidacdo na legislacdo urbanistica,
apresentando também algumas particularidades. A intensidade das mudancas expressaram
os conflitos em seu territério. Por um lado, a elite conservadora que, em virtude das
insatisfacGes aos ideais do inicio da Era Vargas, fez culminar a Revolugao de 1932. Por outro,
o centro dos principais investimentos econOmicos, S3o Paulo, era alvo do interesse do
mercado imobiliario, que via na incorporagao imobilidria um modo de reinvestir seu capital.
Foi a partir desse momento que comegaram a surgir conflitos entre a localizagdo dos novos
produtos (verticalizados) e as areas estritamente residenciais. O mercado desejava novas
areas para construir prédios, porém, os proprietarios de dreas estritamente residenciais ndo
quereriam mudancas, o que dificultava a penetracdo do capital de incorporacdo nas areas
residenciais protegidas pela legislacdao. Ainda assim, para os incorporadores era interessante
criar diferenciacdo de localizagdes na cidade para gerar diferencial de renda. Portanto nao
era interesse acabar com as dreas estritamente residenciais, mas sim, seguir a direcao delas
— ocupacado do vetor do centro, passando por Higiendpolis, chegando até a Avenida Paulista

(ROSSETO, 2002, p. 126).

O desejo da elite de controlar a cidade manifestou-se como um desejo de
proteger seu proprio espaco: a intensidade do desenvolvimento urbano foi
uma dupla fonte de riqueza e perigo, ja que poderia permitir tanto que a
riqueza mudara de maos, como que terminara alguns de seus privilégios.
Por esta razdo, era necessario proteger a cidade. Segundo o discurso das
elites enfrentadas com o populismo das leis estatais, era seu territdrio que
precisava de protecdo legal, uma protecdo que tinha, ao contrario da
anistia para o territério popular, fronteiras e regras claramente definidas
pela lei. (ROLNIK, 2003, p. 174)

2 com relagdo aos componentes de operacionalizagdo do zoneamento, esta é a triade: industria + bairros de
elite + verticalizagdo, que vai vigorar na forma de regula¢do do territdrio até os dias de hoje. Trataremos mais
profundamente dela no capitulo 2, em que serdo demonstrados quais os mecanismos de controle da forma
urbana para cada um destes componentes.



Sendo assim, apesar da suposta tentativa de uma legislacdao de conjunto, no caso de Sao
Paulo, praticamente toda a legislagcdo urbanistica formulada durante o século passado foi
referida e aplicada quase exclusivamente a minoria dotada do poder de decisdo da cidade de
Sdo Paulo, a qual, mesmo constituindo apenas 30% do territério da cidade, era (e é) muito
poderosa.

Ainda nesse pequeno percentual, had de se notar, que a estruturacdo do espacgo das elites foi
inscrita de uma maneira extremamente detalhada na legislacdo urbanistica, através de forte
rigidez de definicdo e aplicacdo de parametros urbanisticos, visando, sobretudo, a proteger
as areas exclusivamente residenciais, de modo a ndo permitir quaisquer tipologias e usos
diferentes do padrdo ali utilizado™. Ainda nesse territério de elite, a mesma legislacdo
atuava na demarcacdo das zonas de elevado potencial construtivo, elemento permissivo a
altera¢Oes arbitrdrias dos indices de seus proprietdrios e dos construtores, conformando
assim uma espécie de flexibilidade velada, negociada entre interesses do mercado
imobilidrio urbano. Tinha-se, por conseguinte, uma dualidade intrinseca ao préprio
instrumento que, ora confere rigidez para protecdo de determinadas areas, ora permite uma
flexibilidade calculada em fungdo do interesse imobilidrio para aumento do potencial
construtivo.

Do ponto de vista das formas edilicias, ao determinar tamanhos de lotes, tipologias
unifamiliares, baixa taxa de ocupacdo e possibilidades de utilizacdao de coeficientes de
aproveitamento, acabam por desconsiderar a légica de produgdo da moradia popular e suas
caracteristicas tipoldgicas. Desse modo, por questdes como alto preco da terra e baixa
capacidade de pagamento, as camadas populares ndo tinham alternativas sendao morar em
lotes menores, na maioria das vezes sob a forma de coabitacdao familiar, com maiores
densidades na forma de ocupac¢ao do lote, uso misto na edificacdo, entre outras
caracteristicas. Aos que nem isso teria, restava a ocupacdo das dreas de risco, areas de

protecdo ambiental*”.

B Nery Junior. (2002, p. 76) menciona que é nesse periodo, mais precisamente no ano de 1934, que forma-se a
sociedade “Amigos da Cidade”, cujo principal objetivo era lutar por um Plano Diretor para a cidade e fazer a
interlocucdo entre a sociedade e o Poder Publico, no tocante aos assuntos ligados as intervenc¢ées urbanas.
 Este tema foi amplamente estudado pela literatura brasileira. Ver SANTOS, M. A urbanizagdo brasileira. Sdo
Paulo, Hucitec, 1993; OLIVEIRA, F. A economia brasileira: critica a razdo dualista. Cadernos CEBRAP, n° 2, Sdo
Paulo, 1972; MARICATO, E. A produgdo capitalista da casa (e da cidade) no Brasil industrial. Sdo Paulo: Alfa
Omega, 1979.
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Sendo assim, contrariamente as regras do jogo que regulavam uma pequena parte da
cidade, um vasto territério urbano consolidou-se por meio da formacdo inicialmente dos
suburbios populares e, mais tarde, da periferia e das favelas. Nesses territérios, o papel do
zoneamento contribuiu para a manutencgao dos interesses de uma classe dominante, visto
que a demarcacdo de um espaco nao regulado pela legislacdo é parte fundamental da
existéncia de uma area valorizada, regulada e dotada de infraestrutura®. Isso ocorre,
intrinsecamente, porque, prevenindo a ocorréncia de ocupacdes desvalorizadoras em
determinadas areas e deixando a produc¢do do espaco dos pobres ocorrer da forma que lhe
for conveniente, é possivel manter e até mesmo aumentar, o valor das areas “protegidas por
lei”, criando um sistema dependente da desigualdade urbana para atingir os objetivos de

sua classe dominante (ROLNIK, 2003).

Padrées modernistas detalhados de construgcdo e ocupag¢do do solo,
presentes nas leis de zoneamento, cddigo de obras, leis de parcelamento
do solo, entre outras, convivem com a gigantesca cidade ilegal onde a
contravencdo é regra. Como lembram Schwarz e Arantes, inspirados em
Brecht, “a excecdo é a regra e a regra é exce¢dao” numa sociedade onde a
maioria ndo alcanca a condicdo de cidadania (SCHWARZ, 1990; ARANTES,
1992 apud MARICATO, 2003).

Figura 1.7 | Padrao de crescimento periférico e verticaliza¢do do centro, Sao Paulo, década de 40.

Fonte: BONDUKI, 2004, p.276.
A tentativa de enfrentamento dos resultados desse vasto territdrio, que se consolidou sem

ter havido regulacdo, ja ocorreu pela primeira vez em meados dos anos 30, quando a

 Ha também interpretagdes na literatura brasileira que entendem a irregularidade como uma forma de
ineficacia da lei em relagdo ao controle do espraiamento urbano das cidades, principalmente através da
implantagdo de loteamentos clandestinos, criagdo de favelas, ocupa¢do de areas ambientalmente sensiveis
(GROSTEIN, 1987).



administracdo de Fabio Prado promulgou a primeira anistia da cidade irregular, por meio de
uma ordem municipal que permitiu as autoridades publicas, reconhecer os loteamentos ou
subdivisdes que ndo foram abertos de acordo com a lei, dependendo do juizo da Junta
Diretiva de Trabalhos Municipais, que analisaria e indicaria as mudancas necessarias para
aprovar subdivisdes. Desse modo, tais territérios poderiam alcancar uma legalidade e,
portanto, ser integrado da esfera das obrigacdes e das responsabilidades publicas,
dependendo da mediagdo junto ao Poder Publico, para poder ser reconhecida como tal
(ROLNIK, 2003; GROSTEIN, 1987). Isso mostra o poder de flexibilidade como parte da
concepc¢ao do instrumento zoneamento, que se constitui em uma nova forma de cidadania
através da possibilidade de incorporacdo a legalidade®. Isso veio a ser, mais adiante, o
principal mecanismo reprodutivo do mercado popular, na busca por melhorias e
reconhecimento de suas condi¢des urbanas através da mobilizacdo das massas urbanas e, ao
mesmo tempo, de coleta de apoio de partidos politicos.

Considerando o ponto de vista da producgdo do espaco, a legislagdo urbana tem impactos
opostos nos casos dos mercados de moradia e padrdao de alto custo e nos mercados de
moradia popular. A adog¢ao de densidade muito baixa pode resultar na obten¢ao de precgos
altos no mercado de alta renda, em fung¢do de sua exclusividade, garantida pela Lei. Por
outro lado, desobedecer aos padrbes e as regras em favor de incrementar o limite a
densidade, é a maneira de tornar altamente rentdveis os assentamentos informais para os
pobres. Desse modo, ao localizar os assentamentos informais para as classes mais pobres o
mais longe possivel da pequena parcela legislada de modo detalhado, assim como
concentrar altas densidades demograficas — desde que isso ndo necessitasse de
investimentos publicos — possibilitou a produgdo de um vasto territério urbano destinado as
classes de mais baixa renda.

Segundo Feldman (2005), a partir da década de 40, consolida-se uma visdo legalista do
urbanismo brasileiro, caracterizado pelo “declinio da importancia do plano como
instrumento de interveng¢dao no espac¢o urbano corresponde a ascensao da legislacdo como
instrumento por exceléncia do planejamento” (FELDMAN, 2001, p.39), o que tera reflexos

até os dias atuais.

16 definida por quem estava a mesa do poder e que podia conceder tal legalidade.
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Em virtude do intenso crescimento das cidades (migracdo campo-cidade), o periodo que
abrange a década de 50 contou com novos temas no ambito das formulacdes dos estudos
urbanos. Segundo Leme (1999), esse periodo também se caracteriza pela existéncia de dois
perfis de profissionais que atuavam no ambito do controle do desenvolvimento urbano: os
urbanistas, formados pelas escolas de engenharia — que desde o inicio dos anos 50 ja faziam
parte dos quadros das prefeituras —; e os urbanistas ligados ao “Movimento Economia e
Humanismo”, vinculados, sobretudo, pelo escritério da Sociedade para Andlise Gréfica e
Mecanografica Aplicadas aos Complexos Sociais (SAGMACS), fundado e pelo conhecido
socidlogo Padre Lebret, mas que, somente a partir da década de 70, viriam a compor o
quadro das prefeituras. Feldman (2005) afirma que, mesmo diante da divergéncia de
posturas de cada uma destas linhas do planejamento urbano, todos utilizam o zoneamento
como instrumento. Sendo assim, sua utilizagdo configura-se como um instrumento visto
acima de tudo como a garantia de uma suposta ordem espacial o que, segundo Topalov
(1991 apud FELDMAN, 2005 p. 32), trata-se da constante preocupacao da ciéncia: recolocar

as coisas em seus Iugares.

1.1.3. As praticas de planejamento urbano na politica nacional do periodo militar

A pratica do planejamento urbano no Brasil alterou-se a partir da década de 60, devido a
mudancgas estruturais no contexto politico econdmico nacional quando, em 1964, por meio
de um golpe, a junta militar assumiu o poder do governo. O sistema de planejamento que
passou a constituir-se a partir de entdao, propos uma forte concentracao de recursos e de
processos decisérios nas maos do Governo Federal.

Sob o ponto de vista econémico, foram inimeras as mudangas no modo produtivo,
possibilitada, sobretudo, pela montagem de financiamento especifico para o setor
habitacional, através do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) (FONSECA, 2000). Por um lado, consolidou-se a politicas habitacionais, o
que estruturou a producdo do setor para classes baixas através da Companhia
Metropolitana de Habitacdo de Sdo Paulo (COHAB). Por outro, a montagem do sistema
financeiro permitiu a consolidacdo e ampliacdo da incorporagdo imobilidria voltada as

classes médias.



E também desse periodo a Lei de incorporaces imobilidrias (ou Lei de condominios - n?
4.591, de 16 de dezembro de 1964), “considerada também fundamental para a estruturacao
de um mercado imobiliario e habitacional, regulamentando e disciplinando a constituicao de
condominios, forma cada vez mais utilizada na crescente ocupacdo do espaco urbano”
(ROYER, 2009, p. 46).

As décadas de 60 e 70 foram marcadas pela intensificacdo da industrializacdo no pais, o que
resultou no crescimento vertiginoso das periferias brasileiras, sobretudo a partir dos anos
80. Mesmo diante de uma politica massiva de producdo habitacional, o padrio de
urbanizagdo foi marcado pela forte presenca de loteamento e assentamento irregulares, que
ocuparam as areas desprovidas de infraestrutura e equipamento publicos, o que gerou um
enorme passivo nas préximas décadas.

Foi nesse contexto que a ado¢dao do modelo de legislacdo urbanistica baseado na utilizagao
do zoneamento atrelado a elaboracdao de um Plano Diretor deixou de ser somente utilizado
nos grandes centros urbanos, repercutindo por todo o pais. Grande parte dos municipios
brasileiros, especialmente os de médio e pequeno porte, introduziu seus primeiros
instrumentos de regulacdo urbanistica e gestdo do solo urbano, principalmente apds a
montagem de um sistema de planejamento urbano e regional no Brasil pelo Governo
Federal (LEME, 1999).

Sob o ponto de vista da legislagdo, a montagem do modelo de financiamento do
desenvolvimento urbano do Governo Federal determinou, como Jlocus de definigdes do
ordenamento territorial urbano, os Planos Diretores municipais. No modelo proposto
inicialmente, o BNH estaria vinculado ao Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo
(SERFHAU), encarregado de definir o marco regulatério e financiar a elaboracao dos Planos
Diretores municipais com recursos do préprio banco, através de um Fundo de
Financiamento ao Planejamento (ROLNIK et al, no prelo).

Em 1967, o Plano Decenal de Desenvolvimento Econ6mico e Social incluiu explicitamente
uma orientacdo para a Politica de Desenvolvimento Urbano 1967-1976, referindo-se ao
Planejamento Local e ao sistema de Planejamento Integrado (ZAHN, 1981). Para impulsionar
a elaboracdo da legislagdo municipal, o SERFHAU foi designado como principal érgao
responsavel pela orientagdo aos municipios na elaboracdo de seus Planos Diretores de
Desenvolvimento Integrado (PDDI). A Lei n2 4380, de 21 de agosto de 1964, que o instituiu ,

em seu Art. 55, pardgrafo primeiro,
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estipulava que os municipios que ndo tiverem cédigos de obras e
urbanismo adaptados as normas técnicas do SERFHAU ou que aprovarem
projetos e planos habitacionais em desacordo com as mesmas normas, nao
poderiam receber recursos provenientes de entidades governamentais,
destinados a programas de habitacdo e urbanismo. (AZEVEDO, 1976)

Para isso, institui-se o modelo de termos de referéncia, os quais deveriam preceder os
Planos, pré definindo-os em termos de conteldo, prazo e custos. A elaboracdo desses
Planos contou, em alguns municipios, com a forma¢do de um corpo técnico nas préprias
prefeituras, e, em outros (em geral, quando havia financiamento), com empresas privadas
de consultoria, contando em alguns casos com a participagdo de importantes arquitetos e
urbanistas do periodo.

A montagem do sistema de planejamento na esfera local apresenta legados até os dias

atuais. No caso dos PDDls,

De modo geral, a maioria do PDDIs deste periodo se caracteriza por
constituirem documentos extremamente técnicos, incluindo exaustivos
diagndésticos municipais e enfatizando aspectos funcionais de uso e
ocupacdo do solo, sistema vidrio e areas de expansdo urbana. Muitos
planos fixavam caracteristicas de uso e ocupacdo do solo que dialogavam
com os produtos imobilidrios que estavam sendo produzidos na zona
urbana do municipio naquele periodo pelos mercados formais de média e
alta renda. (ROLNIK, 2011)

Em relacdo a legislacdo urbanistica, grande parte dos Planos Diretores e zoneamentos
produzidos nessa época constitui-se de instrumentos puramente técnicos e respaldavam-se,
sobretudo sobre a légica funcionalista do modernismo e na manuteng¢dao dos parametros
utilizados nas zonas ja amplamente reguladas (exclusivamente residenciais). Por conta da
légica de financiamento, agora organizada em funcdo das visdes setoriais das politicas
publicas (habitacdo, infraestrutura, de producdo industrial, entre outros), a concepgao de
separar os usos em residencial, comercial e industrial adquire forte respaldo.

Segundo Feldman (2005), na maior parte dos casos, o zoneamento construiu-se “ao vivo”,
por partes, diretamente ligadas a algumas dindamicas de setores da cidade, resultado de uma
série de acbes desenvolvidas pelas municipalidades e experimentadas diretamente na
cidade, antes mesmo de serem codificadas. No entanto, do ponto de vista da gestao
municipal, o imediatismo e pragmatismo promoveu a hegemonia de praticas voltadas para
resultados imediatos, com grande capacidade de resposta a pressdes e demandas, sem que

questdes estruturais, como a forma de organizacdo fisica das cidades fosse enfrentada.



Reproduzia-se um modelo que desconsidera as necessidades da maioria dos moradores, que
segrega e diferencia moradores “incluidos” na urbanidade formal e moradores dela
excluidos, com inequivocos impactos socioambientais para a cidade como um todo (ROLNIK,

2003).

A combinacdo perversa de uma gestdo local fragil, de uma enorme
concentragdo de recursos em um Banco, cuja atuagdo foi estruturada por
uma visdo setorialista e cuja implantacdo estava sob responsabilidade dos
agentes intermedidrios, transformou a elaboracdo de Planos de
Desenvolvimento Urbano em meros documentos acessérios de justificacao
de investimentos setoriais, paralelos e externos a propria gestdo local,
definidos e negociados em esferas e circuitos que pouco ou nada tinham a
ver com esta. (ROLNIK, et al, no prelo)

As mudancas econOmicas ligadas a producdo do setor imobilidrio, influenciaram a legislacao
urbanistica. Foi brevemente exposto que a montagem do Sistema Financeiro de Habitacdo
(SFH) e do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) provocaram uma grande expansao do setor
da construcgdo civil a partir de meados da década de 60. Segundo Farah (1996, apud
FONSECA, 2000, p. 48) “passa-se de uma taxa anual de crescimento do setor de 1,9%, entre

1959 e 1965, para uma taxa de 10,6% entre 1965 e 1970.”

Figura 1.8 | Aprovacao de projetos na Prefeitura Municipal de Sdo Paulo. .

Fonte: FERREIRA (1987, apud LEITE, 2006, p. 80)
A respeito do processo produtivo voltado as classes médias através da consolidacdo da
incorporacdo imobilidria, segundo Leite (2006, p. 98 e 99), em virtude da excepcional

demanda, muitas empresas foram criadas e organizadas nesse periodo. Para atender as
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necessidades, foram propostas estruturas verticalizadas, que se responsabilizassem pela
construcdo e pela venda. O incorporador, portanto, ndo precisava mais estar em pleno
controle de tudo, o que faria com que se reduzissem os custos de producdo. Essa
hierarquizacdo permitiu, também, a padroniza¢do da utilizacdo de componentes, com os
elevadores, o que ajudava na reducdo de custo (e aumento do capital).

Fonseca (2000) mostra também que foi no periodo do “boom*””

imobilidrio que comecou a
ocorrer a fragmentacao do processo produtivo e de concepg¢do do projeto — uma das
principais mudancas estava na posicdo do arquiteto, antes vinculada diretamente as
empresas construtoras , mas a partir de entdo passava a ser exercida de forma
independente por escritérios particulares. Segundo o autor, isso faz com que haja grandes
impactos no projeto de arquitetura e na sua qualidade™® (FONSECA, 2000, p. 49).

Artificios também foram introduzidos pelos incorporadores, de modo a agregar valor ao

produto e ampliar a producdo, dentre eles, Leite (2006) menciona a
reducdo das areas das unidades e o desenvolvimento de empreendimentos
em regides novas, visando adequar o pre¢o do produto final a capacidade
financeira do comprador, até iniciativas para agregar maior valor ao
produto, como equipamentos de lazer e paisagismo nas areas comuns,
componentes de seguranga, plantas flexiveis, dormitérios reversiveis,

acabamentos personalizados, vagas de garagens extra ou para visitantes
etc. (LEITE, 2006, p. 99)

Segundo Leite tais inovag¢des incrementais foram fundamentais para consolidacao do
mercado imobiliario, especialmente o paulistano. Dentre os destaques dessas inovagdes, o
autor cita explicitamente o “aumento do niumero de garagens por unidade, em consonancia
com a popularizacdo do automével como meio de transporte e o aumento do nimero de

banheiros [...]” (LEITE, 2006, p. 60).

Y com relacdo a intensa producgdo imobilidria da década de 70, é curiosa a observagao feita por Leite (2006, p.
98), ao comentar que a Lei de zoneamento de Sdo Paulo data especificamente dessa época (1972). Por ter sido
mais restrita do que a normativa até entdo vigente, fez com que o mercado deixasse aprovado um grande
estoque de projetos anteriores a promulgacdo da Lei, para reduzir os traumas iniciais da mudanga de
coeficiente de aproveitamento, o que exigiu posteriormente muitas adapta¢cdes em tais projetos visando
minimizar impactos indesejaveis no setor imobilidrio.

¥ A atividade de projetar perdeu lugar para a atividade de empreender, tornando os projetos pouco
desenvolvidos e ndo integrados entre si. Além disto, a arquiteto passa a encerrar sua atividade na entrega do
projeto executivo, ndo acompanhando mais o processo produtivo até a execugdo da obra. As consequéncias
dessa reestruturacdo na cadeia produtiva da construgdo civil vao ser nefastas tanto para o trabalho profissional
do arquiteto, quanto para a qualidade urbanistica das cidades.



O referido periodo consolidou importantes mudancas no modo de produgdo, que tem
impacto até os dias atuais: segmentou as modalidades de financiamento entre setor
habitacional (SFH) e ndo habitacional; impactou na cadeia produtiva da producdo
imobilidria, racionalizando sua atuacdo, desde a concepcdo do projeto até sua plena
realizacdo; e, por fim, consolidou de vez a moradia como um produto imobiliario, utilizando
estratégias para agregar valor a sua comercializagao.

Do ponto de vista da legislacdo, os PDDIs da década de 70 também facilitaram a
consolidacdo da cadeia produtiva da incorporacdo imobilidria para classe média ao
adotarem a ldégica funcionalista de separacdo de usos; definirem o coeficiente de
aproveitamento como um dos principais parametros para controle da ocupac¢do do solo
(SOMEKH, 1994); incentivarem o descolamento da torre do lote (liberando o térreo para
implantacdo das areas de lazer); manterem a ldgica da drea ndo computavel para vagas de
garagens.

Além disso, a adoc¢do de parametros urbanisticos abstratos, que facilitam a aprovacao de
edificios e loteamentos, preferencialmente iguais para segmentos de renda, auxilia a ldgica
do mercado imobilidrio, para desenvolver e aprovar seus “produtos-tipo”. O aumento da
escala de produgao tem como elemento fundamental o comando sobre o prec¢o da terra e
do solo urbano, através da criacdo de novas fronteiras imobilidrias e de novos produtos.
Sendo assim, a legislagcdo urbanistica, ao estabelecer a permissividade de construgdo em
zonas da cidade, passa a ter um papel importante nesse processo de mercantilizacao da
terra a partir desse momento.

A manutencdo da visdo altamente tecnocratica na mdquina publica contribui para
manutencdo das relagdes proximas entre gestores publicos e empreendedores. Devido a
auséncia de controle publico das esferas de planejamento, as excepcionalidades, mediante
interesses, eram praticas comuns nesse periodo. Segundo Leite (2006), algumas mudancas
nas leis da década de 70 causaram traumas para o segmento imobilidrio, o que conferiu
muitas adaptacdes necessarias apds a promulgacdo da Lei geral de zoneamento,
“flexibilizando as condicdes restritivas, visando eliminar impactos indesejaveis no setor
imobilidrio” (LEITE, 2006, p. 98).

Um exemplo dessas alterac¢Oes, acerca da forma de majoracao de replicabilidade do solo (ou
potencial construtivo), Nery Junior (2002) menciona a Lei n2 7.805, de 12 de novembro de

1972, como dispositivo para aumentar o coeficiente de aproveitamento através da reducao
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da taxa de ocupacdo e inclusdo de novas areas como Z3 no entorno das estacdes do Metrd
norte-sul e leste-oeste. Ambos demandados pelo setor imobilidrio sobre a referida Lei geral

de zoneamento, de 1972, em Sao Paulo.

Com isso, os terrenos que estavam em zona de uso Z2 sofreram elevada
valorizacdo em func¢do do investimento do Poder Publico, mas também em
funcdo da alteracdo do zoneamento, pois tiveram seu coeficiente de
aproveitamento duplicado [...]. (NERY JUNIOR., 2002, p. 266).

A esse respeito, Feldman apresenta uma importante considera¢do, ao afirmar que as

constantes modifica¢des fazem parte do modo de operacionalizagdo do zoneamento, ou seja,

é das possibilidades de variacdes gue depende a sobrevivéncia do
zoneamento, conforme afirma o principal formulador da lei de zoneamento
de Nova York, Edward Basset. A elasticidade da lei constitui um dos
principios do zoneamento americano que serviu de modelo a legislacdo de
S3do Paulo, e a garantia de sua permanéncia estd na garantia do constante
processo de transformacdo, desde que estas preservem a ldgica de
organizacio da cidade que a sustenta. E esse continuo processo de
transformacdao que possibilita a predominancia do zoneamento como
forma de controle do uso e ocupacdo do solo e como saber técnico sempre
exclusivo de um grupo restrito de profissionais da administracdo municipal
de Sdo Paulo, por quase meio século. (FELDMAN, 2005, p. 282, grifo nosso)

A caracteristica de constante modificacdo na lei de zoneamento ndo é exclusiva do setor
privado de produgdo imobilidria e também serd amplamente utilizado, inclusive na recepgao
da producdo publica habitacional, como serd demonstrado a seguir.

O declinio desse periodo iniciou com a extincdo do SERFHAU, em 1974. Sendo assim, para a
atividade do planejamento urbano restaram as politicas setoriais promovidas pelo Plano
Nacional de Habitacdo Popular (PLANHAP), cuja meta era a extincdo do chamado “déficit

III

habitacional”, com a construcdo de 2 milhGes de moradias para familias com renda até 3
salarios minimos, e o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA).

As cidades, para adaptarem-se a disponibilidade de financiamento publico, via COHABs,
criaram diversas leis de excepcionalidade, seja na extensdo do perimetro urbano, permitindo
sua producdo em areas mais distantes e/ou desconectadas da cidade; seja na flexibilizacdo
de parametros, como tamanho minimo de lote e aumento da taxa de ocupacao, permitindo
uma ocupacao mais densa e barata (ROLNIK, 2011).

Rolnik (et al, no prelo), ao tratar da questdo fundiaria, afirma que nesse periodo,

empreendedores imobilidrios, empreiteiros de obras publicas e concessiondrios de servicos



dialogavam permanentemente com os executivos e legislativos municipais e, sobre esses,

exerciam grande pressao e influéncia.

O modelo proposto - a promogdo de um sistema de planejamento local que
daria suporte as intervencdes no campo dos investimentos urbanos
opunha-se frontalmente a todo o sistema de planejamento e execugdo
orcamentdria montado no pais, baseada na concentragdao de recursos nas
maos do Governo Federal, depois da reforma tributdria de 1966/6719,
limitando as possibilidades de avanco na capacidade de gestdo e
financiamento dos governos locais. E neste momento também que o BNH
assume a gestdao dos recursos do FGTS, tornando-se o maior banco de
segunda linha do pais, encarregado de arrecadar recursos financeiros para
em seguida transferi-los a agentes privados intermediarios, se
transformando assim no Jlocus da politica habitacional e de
desenvolvimento urbano. (ROLNIK et al, no prelo)

O cardter de constante excepcionalidade serd caracteristica recorrente na utilizacdo do
zoneamento a partir de entdo, respaldando-se no estabelecimento de relagdes clientelistas
na definicdo ou mudangas da normativa urbana de uso e ocupacdo do solo. Tal fato tornou-
se tdo comum em algumas municipalidades que resultaram na criacdo de Orgaos
responsaveis por acompanhar as constantes altera¢des da legislacdo, denominado muitas
vezes de Comissdao de Zoneamento. No caso de S3o Paulo, a primeira Comissao de
Zoneamento®®, criada ap6s a aprovacgdo da primeira Lei geral de zoneamento, em 1972, e
durante sua atuacdo, segundo discorre Nery Junior (2002), permitiu inclusive “resolucdes
ilegais do zoneamento, para possibilitar o prosseguimento de determinados processos
administrativos cujo impedimento era a situacdo irregular quanto o zoneamento” (NERY
JUNIOR, 2002, p. 291).

E nessa conjuntura, de intenso crescimento urbano, aliado ao interesse do mercado e do
Poder Publico na producdo de moradia para classes populares — que para ser viabilizada,
precisa reduzir drasticamente os custos — que foi aprovada a Lei de parcelamento do solo
urbano. Segundo Santoro, diante do suposto fim do “milagre econ6mico” essa Lei veio
também como uma resposta populista na tentativa de atender as reivindicagcdes das massas
urbanas frente ao crescimento exacerbado de loteamentos clandestinos. Tais reivindica¢des

clamavam, ndo somente por regularizacdo, mas também por providéncias quanto as

MONT MOR, Roberto. As teorias Urbanas e o planejamento Urbano no Brasil. In: DINIZ, Clélio Campolina
(org.). Economia Regional e Urbana — ContribuicGes recentes. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2006,
2% Mais detalhes sobre sua criagdo e atuacdo, ver Nery Junior 2002, p. 181-198.
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deficiéncias dos loteamentos, falta de espacos livres e institucionais (SANTORO, 2012, p. 100
e 101).

Essa Lei definiu critérios para a localizacdo dos futuros parcelamentos — dentro da drea
urbana e em terrenos nao alagadigos ou com declividade superior a 30%; estabeleceu
parametros minimos para os lotes (frente e tamanho minimos); assim como passou a exigir
contrapartidas urbanisticas em termos de doag3o de areas*' para fins institucionais e de
circulagdo vidria.

Segundo Santoro (2012), a adogdo da referida Lei ndo ficou condicionada ao planejamento
urbano municipal, no que se refere as diretrizes de crescimento urbano, fossem elas vidrias,
de dreas publicas etc. Ficava, portanto, a cargo do loteador fazer o projeto de extensao
urbana e a cargo do técnico do Poder Publico, somente verificar se a destinacdo de areas
correspondia aos percentuais exigidos. O Unico dispositivo que fazia relagdo com a legislacao
urbanistica municipal era a necessidade de um dispositivo sobre o qual o municipio dava as
diretrizes de uso e ocupac¢ao do solo, conforme estabelecido no zoneamento.

Sendo assim, a Lei 6.766/79 (conhecida com Lei Lehman) definiu as regras basicas para o
parcelamento do solo urbano, deixando a cargo das municipalidades aprovarem suas

proprias leis para tal fim. No entanto, conforme observa Santoro (2012),

Hoje é muito frequente encontrarmos leis municipais de parcelamento do
solo que apenas reproduzem o conteldo da Lei Federal, sem planejar suas
especificidades; e, também, leis de parcelamento municipais que sdo
menos rigidas ou que flexibilizam a lei federal, criando situacdes de
incoeréncia juridica, associadas a irregularidade urbanistica e juridica.
(SANTORO, 2012, p. 105)

1.1.4. Ainércia durante as décadas de 80 e 90

Diante da ndo consolidacdao do Sistema Nacional de Planejamento e apds o fechamento do
Banco Nacional da Habita¢do (BNH), a maioria dos municipios brasileiros nao sofreu grandes
modificacGes do ponto de vista da formulagdo de politicas publicas voltadas as questdes da
habitacdo. Se por um lado, a legislacdo continuou a respaldar parte da producdo imobiliaria

para a classe média; por outro, foi mantida a cultura da excepcionalidade da legislacao,

2L Além da doacdo de area, Santoro (2012) mostra que fez parte da discussdo da época, a necessidade de exigir
a provisdo de infraestrutura ao préprio loteador, mas isso nao foi aprovado no momento de votagao da lei.



mesmo diante da pequena disponibilidade de recursos financeiros para promocgao
habitacional — agora também pelas companhias municipais ou estaduais.

Do ponto de vista politico, a década de 80, caracterizou-se pelo inicio do processo de
democratiza¢do do pais, acompanhado de avangos também no campo da politica urbana,
especialmente no reconhecimento do direito a moradia e a cidade, ao incremento dos
processos de participacdo cidada e na incorpora¢cao dos mais pobres como interlocutores
das politicas urbanas. Iniciou-se 0 momento de amadurecimento de um discurso inovador
em torno da politica urbana, que ocorreu no bojo do processo de redemocratizacao do pais,
tornando-se conhecido como “Movimento Nacional pela Reforma Urbana”, articulado em
torno dos nascentes movimentos sociais de luta por moradia e de setores técnicos de varias
areas, como advogados, arquitetos e urbanistas, engenheiros, além de técnicos de
prefeituras e segmentos da academia.

O Movimento de Reforma Urbana apresentava fortes questionamentos ao modelo
tecnocratico das politicas publicas, cujas marcas mostram-se no zoneamento através da
desconsideracdo das multiplas formas de morar das classes de mais baixa renda, da
manutencdo de interesses de uma elite conservadora e do setor imobilidrio de producao.

Foi nesse periodo que comegam a surgir as primeiras experiéncias em alguns municipios,
buscando inovagdes dos instrumentos urbanisticos, inclusive sobre o zoneamento. A esse
respeito, serdo abordadas mais adiante, as inova¢des que se referem, de alguma forma, ao
zoneamento, sobretudo a nogdo de solo criado, que teve sua primeira aplicacao por meio do
instrumento das Operagdes Urbanas; e as Zonas Especiais de Interesse Social, que foram
definidas como parte da estratégia zonal para reconhecimento dos assentamentos
irregulares e para disponibilizacdo de terra publica para implantacdo de moradia voltada a
baixa renda.

A principal conquista do Movimento de Reforma Urbana durante, a década de 80, foi a
aprovacdo dos Artigos 182 e 183, da Constituicdo de 1988, incluindo um Capitulo especifico
que trata da Politica Urbana da Constituicdo. “Nele estavam contidas propostas que
procuravam viabilizar novos instrumentos urbanisticos de controle do uso e ocupac¢do do
solo, para que se pudesse, entre outros objetivos, possibilitar o acesso a terra,
democratizando o solo urbano” (ROLNIK, et al, no prelo).

Outra importante inovacao foi o modelo descentralizador-municipalista adotado pela

Constituicao, que significou uma maior autonomia para que os municipios experimentassem
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novos instrumentos de planejamento e gestdo urbana (ROLNIK, et al, no prelo). No que
compete a relagio com o zoneamento, essa bandeira vinha tentar romper com a
manutencado das relagdes clientelistas e de constantes modificagcdes na disciplina de uso e
ocupacao do solo.

A consolidacdo de todas essas inovag¢des culminou mais adiante na aprovac¢ao do Estatuto da
Cidade em 2001.

No entanto, no decorrer das décadas de 80 e 90, foram poucos os municipios que
incorporaram de fato novas estratégias de regulacdo do uso e ocupac¢do do solo. Sendo
assim, continuou vigente em diversos municipios a légica tradicional dos PDDIs provenientes
desde a década de 70. As tabelas abaixo mostram, no caso do Estado de Sdo Paulo, como
foram poucos os municipios que incorporaram as inovagdes quanto aos instrumentos de

regulacdo do uso e ocupacgao do solo antes da aprovagao do Estatuto da Cidade.

Tabela 1.1 | Instrumentos urbanisticos utilizados pelos municipios paulistas antes da
aprovacao do Estatuto da Cidade (2001).

Instrumentos urbanisticos Declarou que utiliza o instrumento
Plano Diretor 25% (166 municipios)

Parcelamento do Solo 49% (311 municipios)

Zoneamento 35% (233 municipios)

Codigo de Obras 49% (319 municipios)

Zona especial de interesse social 16% (106 municipios)

Solo criado 6% (37 municipios)

Operacao Urbana 2,5% (17 municipios)

Transferéncia do Direito de Construir Menos de 1% (10 municipios)

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados da pesquisa MUNIC 2001 (BRASIL, 2001)

Os resultados da pesquisa FAPESP 2009-2011 intitulada “Regulacdo Urbanistica e Solo
Urbano para Habitacdo de Interesse Social - a experiéncia dos municipios paulistas na
década de 90”, para a qual foram realizados 12 estudos de caso, mostraram que o PDDI,
assim como outras legislagdes urbanisticas — sobretudo o zoneamento —, produzido no
ambito da montagem do sistema nacional de planejamento (1965/1970), foram mantidos
em vigor em diversos municipios durante as décadas de 80 e 90. Em geral, as caracteristicas
dessas legislagcdes urbanisticas eram as mesmas das visdes tecnocrdticas da década de 70:

preservacao de areas valorizadas através de rigidos parametros, que impossibilitavam novas



construcées fora do padrdo desejado; subdivisdo demasiado detalhada para dreas de
interesse imobilidrio, onde, cotidianamente, eram negociadas veladamente alteracdes de
coeficientes de aproveitamento e permissdes de uso do solo; descaso com um vasto
territério de baixa renda, para deixar ocorrer uma urbaniza¢dao autoconstruida e desprovida

de infraestrutura.

Tabela 1.2 | Numero e ano das leis de PDDI em alguns municipios paulistas

Municipio PDDI O PDDI fiac;)éu vigente
Lei n? Ano de aprovacao
Mogi Guagu 766 1971 2008
Limeira 1213 1970 1998
Campos do Jordao 934 1972 2003
Piedade 830 1972 2006
Angatuba 121 1969 2006
Itatiba 1032 1970 1996
Guaruja 1.266 1975 1992

Fonte: Pesquisa de campo realizada nas respectivas prefeituras. Referéncia: ROLNIK, 2011

A manutencdo de legislacbes por quase trés décadas provocou uma inércia tanto na
capacidade de operacionalizacdo da maquina publica, quanto no entendimento por parte da
sociedade — por um lado, as elites que desejavam resguardar seus territérios através da
constante lapidacdo da legislacdo, por outro, o mercado imobilidrio relacionava-se
diretamente com os dirigentes publicos para promover seus interesses. Por se tratar de uma
legislacdo altamente codificada e muito particularizada, durante o referido periodo,
dificilmente foi possivel acompanhar todas suas altera¢des. Nos municipios da mencionada
pesquisa, a consulta a lei de zoneamento vigente na década de 90 (que quase sempre é
originaria da década de 70) necessitava da leitura simultanea de inumeros decretos e
aprovacdes posteriores de alteracdo de perimetros, usos e indices.

Do ponto de vista econGmico, a crise dos anos 80 contempla a quase total estagnacao
produtiva por parte do governo em obras publicas e politicas urbanas, falta de modelos de
financiamento e manuteng¢dao de um marco regulatério estagnado. Segundo Fonseca (2000),
diante de tais fatores, as construtoras se véem obrigadas a “buscar solu¢des prdprias para

superar a queda nas vendas pela falta de financiamento” (FONSECA, 2000, p.52). Surgem
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assim, as formas de financiamento feitas pelas préprias empresas. E também nesse periodo
que se iniciou a abertura do mercado nacional a empresas estrangeiras. Como
consequéncia, houve a diminui¢cdo drdstica no nimero de funcionarios para reducdo de
custos, que implicou em mudangas no processo produtivo, através da contratacdo de
profissionais e servicos especificos de empresas terceirizadas. A terceirizacdo da producdo
teve implicagBes significativas na cadeia produtiva, visto que, a partir dai, cada um dos
segmentos necessitava obter seu retorno capital para gera¢do do lucro. Estavam langadas ai
as bases do que seriam as atuais formas de producdo da década de 2000, diante da
financeirizagdo da producao imobiliaria.

Ainda nesse periodo, eram poucas as empresas que utilizavam processos e sistemas
construtivos préprios de racionalizacdo de procedimentos da obra, como Rossi, Cyrela, Inpar
e Gafisa. “Estes sistemas construtivos e tentativas de padronizacdo dos processos e
materiais envolvidos na construcdo, criaram esquemas bastante rigidos de apresentacdo e
controle de projeto” ** (FONSECA, 2000, p.100), que incidem até hoje nos produtos
imobilidrios ofertados pelo mercado privado.

A legislacdo urbanistica, ao manter-se na década de 90, sem mudancas significativas quanto
a regulacdo dos produtos imobiliarios, recepcionou a transformacao da cadeia de producao
sem incidir nas contrapartidas urbanisticas ou melhores formas de aproveitamento da terra
urbana, exigidas pelo processo. A inércia de sua utilizacdo pode ser considerada parte da
solidez necessaria ao processo de padronizacao da cadeia produtiva, ao encontrar os meios
para replicar-se.

Ao analisar os impactos da producdo imobilidria na cidade, Fonseca (2000) faz referéncia ao
tema da localizagdo e mostra como os empreendedores sempre se conformaram como
agentes fundamentais na definicdo dos eixos de desenvolvimento e expansao das cidades.
Em relagdo a isso, Wakisaka (1991) aponta em seu trabalho que somente os parametros
utilizados pelo zoneamento (Lei de Zoneamento de S3do Paulo — Lei 7.805, de 01 de
novembro de 1972) ndo induziram a localizacdo dos produtos imobilidrios verticalizados e

que a diferenciacdo das condigdes de infraestrutura, qualidade da urbanizacao e

2E possivel verificar na obra de Shimbo (2010), que isso veio a se tornar uma regra no processo produtivo da
maioria das empresas do ramo imobilidrio na década de 2000.



acessibilidade s3ao determinantes na definicdo da localizagdo dos empreendimentos. No

entanto, a autora, faz uma importante consideracao, ao afirmar que

no caso das zonas adensdveis, o zoneamento contribuiu, no caso especifico
da verticalizacdo, para uma sobrevalorizacgdo e maximizacdo dos
investimentos do capital em suas multiplas formas: o fundidrio, o
produtivo, o imobilidrio e o financeiro na producdao do espago urbano.
(WAKISAKA, 1991, p. 222)

Dentre as inUmeras estratégias desses agentes, o autor cita como exemplo, a atragdo de
consumidores para empreendimentos como os desenvolvidos em Alphaville (condominios
fechados), vendidos como um novo modo de “morar bem” na cidade de S3do Paulo. Diante
da falta de opcao de investimentos, a solu¢dao encontrada foi a criagdao de um novo produto,
utilizando novas concepg¢des do modo de vida, respaldando-se em problemas sociais como a
violéncia e abandono dos espacgos publicos, para agregar valor e status a mercadoria
imobilidria.

Os anos 80 encerram-se com um cenario contraditério do ponto de vista da formulacdo de
politicas publicas: de um lado, o Movimento de Reforma Urbana lutando para inserir novas
concepgdes com base na fungdo social da cidade e propriedade para o modelo de politica
urbana do pais; de outro, a manutencdao do modelo tecnocrdtico de regulagdo do uso e
ocupacao do solo reinava na maior parte dos municipios, mantendo vigentes seus planos
diretores e zoneamento, frutos do modelo de planejamento urbano inaugurado no inicio da
ditadura, mesmo diante das transformacdes do setor produtivo da construgao civil.

Somado a isso, a crise econémica, que perdurou os anos 80, fez com que a competi¢cdo do
mercado acirrasse-se ainda mais, intensificando as terceiriza¢des dentro da cadeia produtiva
do setor imobiliario e promovendo a necessidade de criagdo de novos produtos imobiliarios,

tais como os condominios fechados.

1.2. Zoneamento hoje: permanéncias e rupturas
1.2.1. A flexibilizagdo do instrumento — as Operagdes Urbanas

Os resultados urbanos da crise dos anos 80 sao mantidos nos anos 90, contribuindo para a
exacerbacdo da violéncia nas metropoles, tragédias causadas por enchentes e
desmoronamentos, acirramento sobre a terra urbana, com o total descaso por parte das
municipalidades frente as populagbes que vivem em condi¢Oes precdrias, proximos a

corregos, encostas, areas de protecdo aos mananciais (MARICATO, 2011).
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As transformacgdes capitalistas, que se combinaram as décadas orientadas
pelo pensamento neoliberal (no Brasil, em 1980, 1990 e 2000) tiveram forte
impacto sobre as cidades. A desregulamentacdo - do que ja ndo era muito
regulamentado, como o mercado imobilidrio -, o desemprego, a
competitividade, a guerra fiscal, o abandono de politicas sociais, como o
transporte coletivo, as privatizacdes de servigos publicos, o planejamento
estratégico, o marketing urbano, entre outros, se combinaram a uma
tradicdo histérica de falta de controle sobre o uso do solo e de segregacdo
territorial e urbana. (MARICATO, 2011, p. 9)

Diante desse cendrio de desmonte da maquina publica, cuja saida em tempos de crise deu-se
pela alternativa das privatizagdes do setor publico, pois surgem os precedentes para a solucdo
magica das parcerias publico-privadas para viabilizar intervenc¢des urbanas (FIX, 2001).

Os antecedentes conceituais de formulagdo das operagdes urbanas remontam os debates
iniciados durante a década de 1970 a respeito de novos instrumentos urbanisticos que
pudessem lidar com o intenso crescimento das cidades, lidando principalmente com as
contrapartidas necessarias aos empreendimentos privados em fung¢do de sua instalagdo no
meio urbano. A intenc¢do colocada era incluir também exigéncias de contrapartidas para a
producdo imobilidria no espago urbano consolidado — assim como previsto na Lei Federal n2
6.766/1979 que estabelecia exigéncias de contrapartidas urbanisticas para o crescimento
das franjas urbanas das cidades (CARTA DO EMBU, 1977, apud MONTANDON, 2009).

Uma das inovagdes propostas foi o conhecido Solo Criado que, utilizando componentes da
matriz de regulacio do zoneamento®®, mais especificamente o coeficiente de
aproveitamento, previa a captacdo de contrapartidas (urbanisticas ou financeiras) em

funcdo da producdo imobilidria privada no meio urbano.

Do ponto de vista juridico, a idéia de solo criado estd vinculada
essencialmente a separacdo do direito de construir do direito de
propriedade e ao cumprimento da fungao social da propriedade. Do ponto
de vista urbanistico, o Solo Criado esta vinculado a maior intensidade de
usos do solo urbano mediada por compensacdes fisicas que possibilitem o
melhor equilibrio entre densidade construida e espagos e equipamento
publicos. (MONTANDON, 2009, p. 20)

Obviamente, em de tempos de crise do Estado, as contrapartidas financeiras prevaleceram
em detrimento das urbanisticas, em virtude também da facilidade operacional de

arrecadacdo e utilizacdo por parte da mdaquina publica. Diante da estagnacdo econOmica e

23 . . . .

Chamamos de matriz do zoneamento, o conjunto de mecanismos e componentes que ele utilizada para
exercer o controle do uso e ocupacdo, tais como separagdo/categorias de usos, coeficiente de aproveitamento,
taxa de ocupagao, recuos, etc. Veremos mais detalhes sobre este tema no préximo capitulo.



da baixa disponibilidade de recursos publicos para investimentos no meio urbano em
tempos de elevados indices de crescimento populacional, a possibilidade de arcar recursos
em funcdo da atividade imobilidria parecia uma saida possivel.

A questdo, no entanto, foi a vinculagdo da arrecadagdo da contrapartida a possibilidade de
mudanca dos valores e definices dos componentes de regulacdo do zoneamento, isto é, o
que passou a estar em jogo — para além da arrecadacgdo financeira — era a possibilidade de
aumento de coeficientes de aproveitamento, permissao de instalagdo de usos nao previstos,
a partir do pagamento de contrapartida pelo setor privado.

Ao permitir o pagamento de contrapartida em fung¢ado da altera¢ao das regras de controle do
uso do solo, o instrumento das operagdes urbanas caracterizou-se como um prato cheio
para interesses econdmicos em areas especificas.

Inicialmente esse mecanismo foi pensado para viabilizar mudangas em terrenos ocupados
por favelas, prevendo a alteracdo de indices urbanisticos em funcdo provisdao habitacional ou
pagamento de contrapartida para tal finalidade, como foi o caso das operagdes interligadas.
Fix (2001), contudo, mostra que, por utilizar o mecanismo associado a intervencgdes isoladas
(terreno por terreno), era limitada a capacidade do instrumento quanto a desejada
renovacdo urbana (dependia do interesse dos varios proprietarios).

Tal limitagdo, fez com que o instrumento fosse transformado, incorporando a possibilidade
de alteracdo das regras de uso e ocupacdo do solo a um perimetro pré-estabelecido, no qual
poderiam ser modificados os parametros urbanisticos. O primeiro exemplo de aplicacdo
desse modelo foi a Operacao Urbana Anhangabal, seguida da Operagdo Urbana Faria Lima,
em S3o Paulo, que tentou avancar ainda mais através da criacdo dos Certificados de
Potencial Adicional de Construcdao (CEPACs) -, transformando o potencial construtivo em
titulo financeiro. Em virtude de questdes juridicas, esse mecanismo somente veio a ser
utilizado apds aprovacao do Estatuto da Cidade. Outra inovac¢do foi prevista na Operagao
Urbana Agua Branca, ao permitir que, em lugar de contrapartidas financeiras, fossem
executadas obras de infraestrutura.

Foram varios os estudiosos que analisaram (analisam) os resultados desses instrumentos
enquanto politica publica, principalmente do ponto vista de que tais dispositivos corroboram
com a concentragao de investimentos em areas ja valorizadas, contribuindo para a manutencao

das desigualdades socioterritoriais (WILDERODE, 1994; FIX, 2001; FERREIRA, 2002).
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Entretanto, cabe explicitar como esse instrumento veio responder também as supostas
limitacdes do modelo de controle do uso e ocupagao do solo utilizado pelo zoneamento,
principalmente frente aos interesses privados do setor imobilidario. A manutencdo do
zoneamento, como principal instrumento do ordenamento territorial dos municipios, sem
atualizacdo conceitual em relagdo as novas formas de producdo das cidades — seja em
funcdo da infraestrutura implantada pelo Poder Publico, seja nas inova¢des da dinamica
imobiliaria — foi, nesse caso, propdsito e meio para justificar as possibilidades de
modificacdo de seu funcionamento por parte daqueles que detém o poder no processo de
producdo das cidades — no caso o setor imobiliario.

Em que pese as iniciativas dos formuladores de politicas publicas das décadas de 70 e 80, no
momento de implementac¢ao de inovagdes no controle da producdo da cidade, prevaleceu
de um lado, a manutencdo de um regramento ordinario — por meio do zoneamento — de
outro, a partir de entdo, a possibilidade de excepcionalidades nas localidades onde havia
interesse privado — por meio das operag¢des urbanas. Entende-se, por conseguinte, que se
reitera mais uma vez o uso do zoneamento como instrumento urbanistico, porém,
reconhecendo legalmente suas deficiéncias e propondo solugbes parciais e estrategicamente
localizadas para sua excegao.

Assim como as Operag¢des Urbanas testaram mecanismos de flexibilizagdo do zoneamento
para atuagdo do mercado, outros municipios testavam novas estratégias para reconhecer a
vasta producdo de moradias autoconstruidas pela populacdo que ndo tinha acesso ao

mercado formal de producgado da cidade. Foi o caso das ZEIS como veremos a seguir.

1.2.2. A pauta da inclusao territorial — o caso das ZEIS

Uma das inovagbes na estratégia zonal para reconhecimento e disponibilizacdo de areas
para as populacdes mais pobres das cidades sdo as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).
Sua concepcao, idealizada através de perimetros demarcados no zoneamento da cidade que
devem ser ocupados prioritariamente por habitacdo de interesse social, buscou incidir sobre
a légica da regulacdo excludente exercida pela maioria dos municipios brasileiros até entao.
Tal concepcao foi experimentada pela primeira vez nos municipios em meados da década de
80, por meio da delimitacdo de assentamentos informais, visando, sobretudo, a

regularizacdo fundiaria, como foi o caso das Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), em



Diadema, cidade da regido do Grande ABC paulista; Plano de Regulariza¢dao das ZEIS
(PREZEIS), em Recife; e o Programa Municipal de Regularizacdo de Favelas (Profavela), em
Belo Horizonte. Ja no inicio dos anos 90, no bojo do debate sobre o novo instrumento ZEIS,
Diadema aprofundou a ideia das Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), articulando-as
com as diretrizes das politicas habitacional e fundidria do municipio. Com isso, prop6s em
seu Plano que parte significativa das areas vazias e desocupadas do municipio fosse
transformadas em AEIS, vinculando sua ocupacdo a implantagao de projetos de habitacdo de

interesse social.

O instrumento das ZEIS representa o reconhecimento da diversidade das
ocupacles existentes na cidade e a possibilidade de construcdo de uma
legalidade dos assentamentos, tanto na qualificacdo de regularizagdo das
areas periféricas quanto na democratizacdo do acesso a cidade provida de
infraestrutura, regulando a atuagdo do mercado imobiliario (MOTISUKE;
FERREIRA, 2007).

Um dos mecanismos na estratégia de aplicacdo das ZEIS era disponibilizar aos territérios
de moradia da baixa renda tratamento e regime urbanistico especial, dispensando-os de
observar as regras vigentes das leis de uso e ocupac¢ao do solo e ali estabelecendo normas

especificas.

Na pratica, o instrumento significava a criagdo, via zoneamento, de uma
reserva de terras para os mais pobres da cidade, da mesma forma que o
zoneamento anterior havia criado reservas de terras para 0s UusoOs
industriais (MOURAD, 2000).

No contexto do planejamento urbano, trata-se, portanto, de um instrumento inovador, na
medida em que rompe com a dinamica segregacionista do zoneamento de uso tradicional.
Ao mesmo tempo, o instrumento procura impedir que os terrenos pudessem ser adquiridos
por setores do mercado imobilidrio interessados em edificar para parcelas de renda
superior, destinando a area para habitacdo de interesse social (MOURAD, 2000).

As inovagdes supracitadas, experimentadas por algumas municipalidades durante a
década de 90, foram incorporadas ao Estatuto da Cidade em 2001, incidindo nos
conceitos e instrumentos disponiveis para elaboracdao das politicas publicas urbanas

durante a década de 2000.
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1.2.3.  Estratégia zonal e o Estatuto da Cidade

A aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 constituiu-se como um novo conceito para
elaboracdo de politicas urbanas no Brasil, através das diretrizes para cumprimento da funcao
social da cidade e da propriedade para a implementacdo do direito a cidade através da
democratizacdo da gestdao urbana, de modo que se pudesse, dentre outros objetivos,
possibilitar o acesso a terra e incluir os, até entdo, excluidos dos processos decisérios acerca
do futuro das cidades.

A estratégia de elaboracdo local de politicas urbanas definidas, a partir dai, foi a recriacdo do
instrumento Plano Diretor visando a incorporar os novos conceitos de func¢do social da
cidade e da propriedade; enfrentar, entre outras questdes, os vazios urbanos e imdveis
ociosos; controlar o processo de desenvolvimento e expansao urbana; recuperar a mais-valia
gerada em funcdo de obras; e regularizar as ocupagdes e assentamentos populares
irregulares. Buscando seguir essa logica ou simplesmente cumprir com a obrigacdo, a grande
maioria dos municipios com mais de 20 mil habitantes elaboraram um novo (ou
primogénito) Plano responsavel pela definicdo de elementos estratégicos na esfera da
politica urbana local. Retomava-se, assim, a importancia da figura do Plano Diretor
municipal, como principal instrumento de planejamento urbano do municipio, delegando a
ele a atribuicdo de regulamentagdo dos instrumentos urbanisticos.

Sdo varias as inovacgOes trazidas pelo Estatuto da Cidade. A seguir, intentou-se discorrer
sobre as inovagdes quanto a estratégia de regulacdo do uso e ocupagdo do solo, buscando

identificar principalmente as alteragdes no instrumento zoneamento.

1.2.3.1. Incorporagdo das ZEIS

O Estatuto da Cidade incorporou as demandas do Movimento de Reforma Urbana,
sobretudo, pelo reconhecimento das situa¢des urbana de moradias irregulares, incluindo
dentre as diretrizes da politica urbana, “a regularizacdo fundidria e urbanizacdo de dareas
ocupadas por populagao de baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizacdo, uso e ocupac¢do do solo e edificacdo, consideradas a situa¢do socioeconémica
da populagdo e as normas ambientais” (BRASIL, 2001, Artigo 2°, inciso XVI).

Dentre os instrumentos previstos para efetivacdo dessa e outras diretrizes, foram
incorporadas as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e importantes instrumentos de

acesso a terra e de regularizacdo fundidria, tais como parcelamento, edificacao ou utilizacdo



compulsérios (PEUC); concessao de direito real de uso; concessdo de uso especial para fins
de moradia; usucapido especial de imdvel urbano; regularizacdo fundidria; legitimacdo de

posse.

1.2.3.2. Consolidagdo do instrumento Operag¢des Urbanas

Se por um lado, houve inovagdes quanto a incorporacao da ZEIS e outros instrumentos no
Estatuto da Cidade, por outro, houve a consolidagdo de mecanismos concentradores de
renda, tais como as Operagbes Urbanas. Segundo Fix (2001), tratou-se de uma medida
paradoxal aos principios colocados pelo Estatuto da Cidade, visto que “as operagdes sdo
contrarias ao desenvolvimento de politicas de distribuicdo de renda, democratizacdo do
acesso a terra e aos fundos publicos. Ao contrario, fragmentam o fundo publico e aumentam
o controle privado sobre sua destinacdo” (FIX, 2001, p.3).

O Estatuto, ao recepcionar esse instrumento, consagrou a ideia da parceria publico-privada,
recepcionou a légica financeira da utilizacdo do CEPACs, além de consolidar de vez a
obrigatoriedade do investimento na operagdo urbana no préprio perimetro de intervencao.
Sobre esse ponto, uma vasta literatura (FIX, 2001; FERREIRA, 2002) ja demonstrou que o em
guestdo instrumento sé se viabiliza em areas de interesse do mercado imobiliario, além de

retornar somente para esse a valorizagdo do solo urbano.

1.2.3.3. Conceito de solo criado

Nao se pode deixar de mencionar a importante mudanga trazida pela criagdao do conceito de
“solo criado”, podendo valer para a disciplina de ocupagdo do solo como um todo, ao
estabelecer um coeficiente de aproveitamento basico e um maximo para o municipio.

Os instrumentos para operacionaliza-lo foram a Outorga Onerosa e a Transferéncia do
Direito de Construir. A respeito do primeiro, a OODC, significou um importante instrumento
de captura da mais valia gerada pela iniciativa privada. O Estatuto manteve a légica do solo
criado desenvolvido na década de 70, ao exigir a contrapartida financeira em relacdo a
diferenca entre coeficiente bdsico e maximo. Por outro lado, trouxe mudancas ao exigir que
o Plano Diretor marcasse as areas de incidéncia, a formula de cdlculo da cobranga, assim
como quais seriam as possiveis destinagcdes dos recursos provenientes da contrapartida

financeira (MONTANDON, 2009).
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1.2.3.4. Continuidade na utiliza¢do do zoneamento como instrumento
urbanistico

As inovacgOes supracitadas referem-se a incorporacdo de pautas até entdo ausentes no
modelo de regula¢do do desenvolvimento urbano por parte do Poder Publico:
= reconhecimento dos assentamentos irregulares e destinacao de terra para as classes
populares;
= a3 possibilidade de dinamica e flexibilidade da normativa urbana, conforme interesse
imobilidrio em areas especificas;
= captura da mais-valia gerada pelos empreendimentos que utilizam o potencial
construtivo adicional;
Além dessas, o Estatuto da Cidade definiu as diretrizes quanto a politica urbana, com
objetivo de cumprir com a fungdo social da cidade e da propriedade. Dentre aquelas
diretamente ligadas a disciplina de uso e ocupacgdo, destacam-se:
VI —ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:
a) a utilizacdo inadequada dos iméveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou
inadequados em relagdo a infraestrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam
funcionar como polos geradores de trafego, sem a previsdo da
infraestrutura correspondente;

e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua
subutilizacdo ou nao utilizagao;

f) a deterioracdo das areas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradacdo ambiental; (Inclusdo dada pela Lei n?
12.608, de 10 de abril de 2012)

XV — simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupagao do solo e
das normas edilicas, com vistas a permitir a reducdo dos custos e o
aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVIl - estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas edifica¢cdes
urbanas, de sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes
tecnolégicos que objetivem a reducdo de impactos ambientais e a
economia de recursos naturais. (BRASIL, 2001, Artigo 2°)

Dentre a listagem de instrumentos disponibilizada pelo Estatuto da Cidade para uso geral
pelos municipios, consta em segundo lugar, a disciplina do parcelamento, do uso e da

ocupacao do solo, seguido pelo zoneamento ambiental.



Apesar do interessante cardadpio de instrumentos de politica urbana, foram mantidos
também os tradicionais instrumentos tais como o zoneamento, sem ao menos estabelecer
diretrizes mais claras para o cumprimento da fung¢do social em seu modus operandi. Do
mesmo modo, foram absorvidos por completo dispositivos do zoneamento, como o
coeficiente de aproveitamento, em instrumentos tais como a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC) - para atingir o coeficiente de aproveitamento basico ao maximo - ,
Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsérios (PEUC) - medido em alguns casos pelo
nao utilizacdo do coeficiente de aproveitamento minimo -, Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) - em alguns municipios pela isencdo de coeficiente de aproveitamento - e
Operagdes Urbanas - pela possibilidade de alteragdao do coeficiente de aproveitamento e
pela sua transformacgdo em titulo financeiro — CEPACs.

Sendo assim, entende-se, conforme esclareceu Feldman (2001), que a legislacdo
urbanistica, por ser cumulativa, manteve suas caracteristicas do passado, incorporando
inovacOes e demandas do presente. Diante disso, as questdes que ficam sdo: sera que a
inércia da maquina publica, na utilizagdo de um instrumento tdo enraizado quanto o
zoneamento tende a permanecer ou sera aperfeicoada diante das inovag¢Ges? Quais sdo os
tempos para que as inovagdes sejam incorporadas pela mdquina publica e pelo mercado? O
que ird pautar o constante aperfeicoamento dessas legislacdes? Serd que a inclusdo de
instrumentos , como a ZEIS ou PEUC, bastam, enquanto instrumentos, para cumprimento da
funcdo social? Serd que a manutencao dos demais dispositivos do zoneamento garantem o
cumprimento da func¢do social? Serd que instrumentos que possibilitam a atuacdo do
mercado imobilidrio, conforme sua légica de retorno financeiro, prevalecerdo diante de
outros inibidores? Ou serd que a prépria légica do zoneamento, por ser mantida,

prevalecerd conforme ja vinha atendendo as necessidades do mercado?

1.2.4. As politicas publicas municipais pds-Estatuto da Cidade

A partir da obrigatoriedade de elaboragao dos Planos Diretores, houve um esforgo por parte
dos municipios em realizar processos de planejamento participativo. De acordo com a

Pesquisa Municipal Basica MUNIC 2008 (BRASIL, 2008), 81% dos municipios brasileiros
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obrigados a apresentar seus Planos Diretores aprovaram-nos apds a deliberacdo do
Estatuto da Cidade®.

Segundo pesquisa realizada pela Rede Nacional de Avaliacdo e Capacitacdo para a
Implementag3o de Planos Diretores Participativos® 2010 (Rede PDP), quanto & dimenso
quantitativa, foram expressivos os resultados relacionados a incorporagao dos instrumentos

previstos no Estatuto da Cidade.

Figura 1.9 | Incorporagao dos instrumentos do Estatuto da Cidade nos Planos Diretores a partir das
analises dos relatérios municipais e estaduais.

Fonte: Edicdo grafica a partir do original em SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011, p. 33.
No entanto, apesar de todo o arcabouc¢o conquistado no ambito da construcdao de um novo
marco legal, existem alguns desafios que precisam ser enfrentados. A maior parte dos Planos
Diretores municipais elaborados pds-Estatuto, remete a aplicabilidade dos instrumentos que

regulam a funcdo social da propriedade as leis especificas complementares (SANTOS

** De acordo com o Estatuto das Cidades, por lei, 1.683 municipios eram obrigados a fazer plano diretor até
outubro de 2006, ou porque tinham mais de 20 mil habitantes, ou porque faziam parte estavam em regides
metropolitanas ou aglomerados urbanos (sendo assim, 81% corresponde a 1.559 municipios). Além destes,
segundo a MUNIC 2008 (BRASIL, 2008), entre os municipios que ndo eram obrigados a fazer, 575 aprovaram
seus Planos Diretores.

% Fruto de parceria entre o Ministério das Cidades e o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional
da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ), a Rede foi criada com os objetivos de mobilizar atores
sociais e pesquisadores para a avaliacdo do conteddo dos Planos Diretores Participativos elaborados, com
vistas a subsidiar estratégias locais de capacitagdao para a implementagdo dos planos diretores participativos,
através deste projeto foram avaliados 526 planos diretores em todos os estados do pais. Esta pesquisa serd
referenciada pelos resultados apresentados na publicacdo Os planos diretores municipais pds Estatuto da
Cidade: balanco critico e perspectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital: Observatério das Cidades: IPPUR/UFRJ,
2011. (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011)



JUNIOR; MONTANDON, 2011), o que demanda nova batalha no legislativo, muitas vezes

interrompida em fun¢dao de mudancas da coalizao governante na gestao.

As forgas contrarias a implementagdo da funcdo social da propriedade, seja
na sociedade civil, seja no interior do poder judicidrio, legislativo ou
executivo tém usado diversos artificios para protelar sua aplicagdo.
(MARICATO, 2010, p.22)

A pesquisa da Rede PDP, porém, constatou também que a légica tradicional do zoneamento
na maior parte dos municipios brasileiros parece ter sido pouco modificada ja que, de
maneira geral, leis municipais de uso e ocupac¢ao do solo — zoneamento — e parcelamento do
solo também foram remetidas para revisdao posterior e paralela ao préprio Plano Diretor e
seus instrumentos.

Analisando especificamente o Estado de S3o Paulo, de acordo com a pesquisa MUNIC 2008
(BRASIL, 2008), dos 645 municipios do Estado, 329 possuem legislacdo especifica de

zoneamento e 247 dispositivos equivalentes ao zoneamento no Plano Diretor.

Il Declarou que possui
zoneamento

Declarou que NAO
possui zoneamento

Figura 1.10 | Mapa do Estado de Sdo Paulo segundo municipios que declaram utilizar o
zoneamento na década de 2000.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados da Pesquisa de Informagbes
basicas Municipais — MUNIC (BRASIL, 2008).

O total considerado pela pesquisa é de 379 municipios com zoneamento. Analisando os
municipios de acordo com o porte populacional, conforme é definida a necessidade de
previsao de elaboragao de Plano Diretor, segundo o Estatuto da Cidade, quase a totalidade
(97%) dos municipios acima de 20.000 habitantes possui zoneamento. E curioso ressaltar
que, inclusive dentre os 401 municipios com menos de 20.000 habitantes, 35% possuem

zoneamento (142 municipios).
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Tabela 1.3 | Municipios com e sem zoneamento, segundo porte populacional, 2010.

Populagdo 2010 Quantidade de % municipios | Quantidade de | % municipios Total de
municipios com com municipios sem sem municipios
zoneamento zoneamento zoneamento zoneamento

Até 20.000 142 35% 259 65% 401
De 20.000 a 100.000 162 96% 7 1% 169
De 100.000 a 500.000 66 100% 0 0 66
Mais de 500.000 9 100% 0 0 9

TOTAL 379 58% 266 42% 645

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do CENSO 2010 e MUNIC 2008 (BRASIL, 2008)

Dos sete municipios acima de 20 mil habitantes que ndo tém zoneamento, todos possuem

popula¢do muito proxima de 20.000 habitantes, conforme pode ser visto abaixo.

Tabela 1.4 | Municipios acima de 20.000 habitantes em 2010 que ndo utilizam o zoneamento

Municipios Populagdo 2010
Cordeirépolis 21.080
Monte Aprazivel 21.746
Cunha 21.866
Pirajui 22.704
Alvares Machado 23.513
Casa Branca 28.307
Promissao 35.674

Fonte: MUNIC 2008 (BRASIL, 2008)

Sendo assim, é fato que o zoneamento continua sendo uma das estratégias mais difundidas
de regulacdo urbanistica no Brasil, ao lado do controle do parcelamento do solo, sendo esse
um dos Unicos instrumentos de politica fundidria que, desde os anos 60, tem resultado da
formulagdo de Planos Diretores e outras agdes compreensivas de planejamento urbano.

Ao remeter a revisdo da Lei de Zoneamento para legislagcdo especifica posterior, em muitos
casos, faz permanecerem inalterados os modelos que, em geral, destinam um grande
percentual do territério urbano para as tipologias habitacionais correspondentes aos
produtos imobiliarios de alta e média renda, sendo que para as tipologias praticadas pelos

mercados de baixa renda, a regulagdo urbanistica continua sendo omissa ou, quando



explicita, destina parcelas muito inferiores & dimens3o desses mercados nas cidades.?®
Mesmo prevendo a ZEIS em seu arcabouco instrumental, foram varios os municipios que
deixaram sua regulamentacdo e até mesmo sua demarcacgdo territorial para objeto de lei
especifica (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011).

De acordo com a Rede PDP,

foram poucos os Planos que avancaram no adequado rebatimento
territorial de diretrizes e instrumentos, o que evidencia em diversos casos,
o descolamento dos propdsitos do plano com o territério municipal e a
fragilidade de estratégias de desenvolvimento pretendidas nesses Planos
Diretores. (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011, p. 35)

Segundo a pesquisa, “acredita-se que o principal motivo seja a baixa capacidade institucional
e técnica dos municipios” (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011, p. 36). No entanto,
entende-se que essa inércia ndo estd somente relacionada a operacionalidade da maquina
publica, mas também estd na sociedade — principalmente por parte daqueles que querem
manter o valor de suas propriedades, bem como do préprio mercado imobilidrio, que ja
opera com esse mecanismo. Mesmo diante da obrigatoriedade de processos democraticos
de elaboragdo das legislagdes municipais, conforme determina o Estatuto da Cidade, sao
esses grupos — composto pelos proprietdrios de terra e pelo mercado imobilidrio — que

conseguem se fazer presentes de forma articulada e organizada (VILLACA, 2005).

o poder de grupos privados sobre a producdo e a apropriacdo da cidade
ndo se altera somente com um chamamento a participacdo de todos os
segmentos sociais, tendo em vista que é preciso iluminar os interesses
contraditérios e as vezes inconcilidveis entre estes segmentos. A ndo
explicitacdo dos conflitos permite que aparentemente todos os segmentos
sociais sejam beneficiados através da definicdo de diretrizes genéricas, mas
gue na pratica estas ndo se materializam em instrumentos e mecanismos
de intervencdo para a promoc¢do do direito a cidade. (SANTOS JUNIOR;
MONTANDON, 2011, p. 277)

%6 Raros s30 os casos de municipios, como o de Santo André, no Estado de S3o Paulo, que definiu no Plano
Diretor 6,12% de seu territério urbano como ZEIS , muito embora o percentual da populagdo andreense que se
enquadraria nesta faixa de renda ultrapasse os 30%. O caso da regido metropolitana de Campinas, ainda no
Estado de S3o Paulo, é exemplar da apropriagdo desigual do territério. No municipio de Americana, por
exemplo, quase 15% do territério do municipio estd delimitado como ZR - zonas com prevaléncia de uso
exclusivamente residencial de baixissima densidade, um padrdo de grandes lotes e baixas taxas de ocupagdo.
Estes padrbes de lotes, determinados pelas restricbes de ocupag¢do do solo geram territdérios destinados
integralmente a populagdo com rendas acima de 10 saldrios minimos, o que representam apenas 3% da
populagdo do municipio. Da mesma maneira, apenas 0,77 % do territério municipal estd destinado a ZEIS
diante dos 86,3 % da populagdo do municipio que hoje esta na faixa de renda de menos de 5 saldrios minimos
de renda familiar mensal.
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A esse respeito, apesar das iniciativas de participacdo democratica, no que compete ao
zoneamento, a dificuldade de entendimento por ndo técnicos ainda se constitui por um
entrave na participacdao popular. Tal dificuldade talvez seja parte da manutencgdo da
legislacao de uso e ocupacdo do solo nos moldes como ela sempre existiu. Pois assim sendo,
fica dificil seu entendimento e gerenciamento por agentes externos ao processo de
aprovacdao e controle da producdo da cidade. Villaga (2005), ao comentar o processo
participativo de elaboragdo do Plano Diretor e Zoneamento, em 2002 e 2004,
respectivamente, comentou que um dos motivos para a populacdo ndo participar era pelo
fato de o mercado nao atuar em seus bairros ou pela auséncia do perigo de seus imdveis,
sendo desvalorizados por usos incomodos ou pela presenca de edificios altos.

Sendo assim, é necessario incluir os diversos temas, anteriormente elencados, dentre os
desafios da formulagdo de politicas urbanas municipais para avan¢o na implementacdo dos
principios trazidos pelo Estatuto da Cidade. A esse respeito, ja sdo varias as reflexdes quanto
as dificuldades para implementacdo das politicas publicas e instrumentos urbanisticos
(SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011; MARICATO, 2010). Pretende-se aqui, contribuir com
a elucidacdo de que enraizamentos na légica operacional municipal — tais como o da
disciplina de uso e ocupac¢do do solo, via zoneamento —, também ndo contribuem para
efetivacdo da func¢do social e para a construcao de cidades mais justas e com qualidade para

seus cidad3aos.

1.2.4.1. Consideragdes sobre a estagnagdo conceitual do zoneamento

A trajetdria de utilizagdo do zoneamento como instrumento urbanistico de controle da
producdo privada na maioria dos municipios brasileiros mostrou que algumas das
caracteristicas iniciais de sua utilizacdo mantém-se, especialmente no tocante as analises
politicas e ideoldgicas que mostram como o instrumento é utilizado na manutencdo de
interesses de determinados grupos sociais, por meio de uma linguagem codificada de dificil
entendimento por ndo técnicos, o que facilita a excepcionalidade de seus parametros
mediante interesses particulares. Do ponto de vista econdmico, foi demonstrado o
estreitamento de seus parametros urbanisticos com a légica imobilidria, a correlagdo com o
preco da terra, além das possibilidades de variacdo em funcdo da rigidez e flexibilidade de

parametros urbanisticos.



Todas essas caracteristicas foram amplamente analisadas por diversos autores e
formuladores de politicas publicas, conforme demonstrado, o que se reverteu inclusive em
avangos, com a aprovac¢ao do Estatuto da Cidade, na incorporagao da ZEIS e do solo criado
nas estratégias de controle de uso do solo urbano, buscando romper com a falta de didlogo
do instrumento com as diversas formas de morar, principalmente das classes populares.

No entanto, foi demonstrado que a pratica de utilizacdo de determinados instrumentos ja
consolidados, como o zoneamento continua ocorrendo na maioria das municipalidades
brasileiras. A questdo ndo é sua utilizacdo, mas a estagnacao conceitual e seu modo de
aplicacdo origindrios desde sua adoc¢do e vigentes até os dias atuais. A esse respeito,
entende-se que ainda ha aspectos pouco explorados na literatura e na pratica do
instrumento, sobretudo quanto a forma urbana resultante.

A estagnacdo conceitual mencionada refere-se a utilizagdo de parametros de controle da
ocupacao do solo (coeficientes de aproveitamento, taxas de ocupagdo), que parecem ser
intrinsecos a formulagdo das regras de uso e ocupag¢do do solo, independentemente da
necessidade que haja no municipio em questdo. Pouco é discutido se a densidade
construtiva, calculada pelo coeficiente de aproveitamento, é uma qualidade importante ao
meio ambiente urbano para a qual estad sendo proposta ou se a definicdo de gabaritos ou
cotas (habitacionais, ambientais, sociais), seria mais condizente para a localidade; ou
mesmo, se as taxas de ocupacdo e recuos poderiam ser pensadas na constituicdo de um
sistema de espacos livres, ao invés de serem tratadas somente no intralote.

O conjunto de regras constitui-se numa espécie de emaranhado de normas, que incidem
indiretamente sobre um ou outro aspecto relacionado a producao da forma urbana, mas em
nenhum momento, de fato, apresenta-se como um conjunto de regras com intencdao dos
resultados da forma edificada para a cidade que dialoguem com a diversidade sociocultural
local e que logrem em resultados de qualidade espacial para a coletividade urbana.

A estagnacdo refere-se, principalmente, ao exercicio da legislacdo, apenas no ambito do
gerenciamento da cidade, descrevendo férmulas acerca do que é permitido ou ndo ser feito
em determinadas zonas, para que seja possivel exercer o controle da producdo da cidade.
Entende-se, portanto, que sua légica era de evitar a cidade “indesejada”, controlando o que
seria considerado nocivo a cidade e ndo de promover a cidade desejada, que cumpre sua

funcdo social através também da qualidade urbanistica do espago construido.
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De acordo com o que foi dito anteriormente, a legislagcdo urbanistica, por ser cumulativa
(FELDMAN, 2001), faz com que seja preciso utilizar antigos dispositivos somados as
inovacOes de determinados periodos. Tais inova¢des sdo incorporadas conforme a disputa
social, politica e econdmica — incluindo ou excluindo pautas, mecanismos, dispositivos —,
sendo, no entanto, que o conceito do modus operandi do zoneamento permanece

inalterado.

1.2.5. Formas contemporaneas de produgdo do espago urbano

Ao final da descricdo da trajetdria da legislacdo urbanistica diante das conjunturas politicas,
econdmicas e sociais da producdo do espa¢o urbano, ndo tem como ndo mencionar as
mudancas significativas no final da primeira década dos anos 2000, que tencionaram a pauta
do planejamento urbano no Brasil.

Trata-se de um novo cendrio em que o capital imobilidrio amplia-se através da abertura de
capital na bolsa de valores, tem-se abundante disponibilidade de crédito para possibilitar
acesso a classes de renda antes nao incluidas e produz-se um intenso movimento da
sociedade no questionamento dos problemas do convivio cotidiano nas cidades brasileiras.
A nova conjuntura tomou proporc¢des incalculaveis na escala do urbano, por meio da
arquitetura do espetdculo, investimentos de grandes eventos, novos modelos de
flexibilizacdes urbanisticas, massiva producdo habitacional e replicagdo de produtos
imobilidrios - como os condominios fechados em lugares nunca imaginados. Assim como, “a
velocidade imposta as comunicagles, a crescente informatizacdo e a também crescente
semantizacdao das relagdes humanas deu ao capitalismo condi¢des de mudar a relagao
espaco e tempo como bem desenvolveu Harvey” (HARVEY, 1992 apud MARICATO, 2003).

A producdo da arquitetura do espetaculo intensificou-se nos grandes centros urbanos, como
produto associado a uma determinada localizacdo privilegiada, como é o caso da Avenida
Berrini, em S3o Paulo, da Barra da Tijuca, no Rio de Janeiro, da Orla Maritima, em Recife,
etc. Como exemplo, Fix (2007, p.14), mostra um novo produto imobilidrio que surge a partir

dai, no caso de Sdo Paulo:

resultado de uma divisdo social do trabalho mais acentuada:
empreendimentos que ndo sdo resultado de uma acdo de um mesmo
capitalista (que compra a terra, incorpora, constroi e vende), mas de um
sistema de agentes voltado ao meio ambiente construido.



O produto imobilidrio mencionado nesse caso sdo os edificios multifuncionais de
incorporacdo, como o Centro Empresarial das Na¢Ges Unidas (CENU), ligado a um shopping
center e ao conjunto de edificios da versado brasileira do World Trade Center. Esse tipo de
empreendimento conforma um complexo que rompe com a relagdo entre o edificio e a
cidade, como se fosse uma cidade dentro da cidade.27 Trata-se de uma modalidade bem
especifica encontrada somente em centros urbanos com intensa dinamica econ6mica, que
depende de uma localizag3o privilegiada®.

Tais projetos de exce¢do tém seu auge no anuncio do Brasil como sede dos Jogos Pan-
Americanos (2007), Copa das Confederagdes (2013), Copa do Mundo de Futebol (2014) e
Olimpiadas (2016). Era a oportunidade de esses projetos entrarem nos centros
metropolitanos do pais, através dos suntuosos investimentos para suporte aos jogos.
Autores como Vainer (2010), Bienenstein e Sanches (2011), que abordam esse tema,
mostram que por tras dos aportes financeiros na infraestrutura das cidades, prevalecem
interesses do capital no exercicio do “city marketing”, sob a custa de numerosas remocgdées
forcadas, valorizagdo do solo urbano, perda de identidade local e substituicdo do comércio
local, pagas, em geral, pelas populagdes mais vulnerdveis.

Para além das operac¢Oes urbanas, no final da década de 2000, surgiram inovac¢des para
viabilizar as parcerias publico-privadas, por meio das concessdes urbanisticas, tendo com um
de seus principais expoentes o Projeto Nova Luz, em S3o Paulo, uma nova modalidade de
projeto urbanistico, que foi além da mera flexibilizacdo dos parametros urbanisticos e
transferiu a prerrogativa do direito de desapropriacdo de uma drea a iniciativa privada,
assim como a iniciativa de execu¢do de um projeto urbanistico. (SOUZA, 2011). Outras
modalidades conferidas as parcerias publico-privadas foram os projetos urbanisticos
atrelados a concessao da execu¢do dos servigcos publicos também a iniciativa privada, como
no caso do Porto Maravilha, no Rio de Janeiro.

Por outro lado, o aquecimento econémico também imprimiu suas marcas no meio urbano
através da implementacdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), que subsidia,

através de recursos or¢camentarios, a compra de novas unidades habitacionais produzidas

7 Esse padrao de edificio vird a possuir diversas metamorfoses para conseguir de reproduzir na cidade como
um todo. No cerne, possui a mesma caracteristica, congregar em um Unico edificio, todas as fung¢bes
elementares da vida urbana, como morar, trabalhar, consumir, usufruir de lazer.

28 Alguns autores brasileiros, como Fix (2007, 2011), tratam desse tema, assim como teses e disserta¢des, como
de Nobre (2000), Hepner (2010)
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pelo mercado privado pelas familias com renda mensal de até 10 salarios minimos. O
Programa foi uma das principais medidas do Governo Federal em reac¢do a crise econdmica
internacional de 2008, além de uma politica de grande escala, aprofundando dois
pressupostos que ja vinham sendo construidos ao longo da década de 90: o estimulo ao
setor privado e ao crédito direto —com subsidios publicos — ao beneficiario final. Nesse caso,
a producdo imobilidaria ganhou uma enorme possibilidade de escala, conforme
demonstraram as metas de milhdes de unidades habitacionais a serem produzidas.

A cadéncia desse tema também imprime, aos estudiosos do meio urbano, reflexdes
importantes, como o trabalho de Shimbo (2012), Royer (2009) e Arantes (2010). Com base
na ldogica da producdo em massa proveniente dos ideais modernistas, ampliada pelas
inovacdes na cadeia produtiva da construcdo civil e possibilitada pela incorporagao de
classes de mais baixa renda ao mercado imobiliario formal, a atual denominada producao
social de mercado, intensifica a producdo das cidades, em uma velocidade de dificil

apreensdo por parte de seus cidaddos e gestores publicos.

Num periodo de cincos anos, sobretudo de 2006 a 2010, grandes empresas
construtoras e incorporadoras passaram a ofertar habitacdo para as
camadas de baixa renda da populagdo e imprimiram um ritmo acelerado na
verticalizacdo e no espraiamento dos tecidos urbanos. [...] Uma forma
inédita de empresariamento da producdo da habitagdo se constituiu, desde
entdo, articulando Estado, empresas construtoras, e capital financeiro. Ou
dito de outra maneira, constitui-se uma forma de produc¢do que encarou
habita¢do social como um negécio imobilidrio. (SHIMBO, 2012, p. 13)

Do ponto de vista da legislacdo, ao ndo implementarem os instrumentos urbanisticos de
acesso a terra bem localizada e que fagam valer a func¢do social da propriedade, essa
produgcdo é recepcionada por mecanismos como o zoneamento, mantendo vdrias das
caracteristicas anteriormente mencionadas.

Mesmo sendo uma prdatica comum desde o inicio da adog¢do da legislagdo urbanistica no
Brasil, de pleno conhecimento da maioria, ainda é recorrente o estabelecimento de relagdes
clientelistas na definicdo ou mudangas da normativa urbana de uso e ocupagdo do solo
(MARICATO, 2010). Segundo Fix (2007), a execucdo de empreendimentos de habitacdo de
interesse social por grandes empresas necessita da manutencao de boas rela¢gdes das
empresas com a prefeitura, atributo importante para viabilizar os empreendimentos.
“Muitas (empresas) pressionam as prefeituras para mudar a legislacdo urbanistica de modo

a viabilizar o projeto ou ampliar ganhos” (FIX, 2011, p.130).



Em pesquisa da Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo-FAPESP (2009-
2011)*°, foi demonstrado que muitos municipios (Mogi Guagu, Limeira, Itatiba etc.)
alteraram suas legislacGes urbanisticas (lei de perimetros urbanos, dimensao do lote minimo
etc.) para conseguir receber conjuntos habitacionais feitos pelo préprio Poder Publico
(Companhia Metropolitana de Habitacdo de S3o Paulo - COHABs, Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano - CDHU), e até mesmo para Vviabilizar
empreendimento do PMCMV?®. Dessa forma, trata-se também de uma relagdo clientelista,
exercida entre as esferas Municipal, Estadual e/ou Federal.

Se antes a rigidez servia para manutencao das areas valorizadas da cidade de acordo com
interesses de uma elite proprietaria de terras ou atrelada ao mercado imobilidrio, hoje a
flexibilidade institucionalizada na legislagdo urbanistica continua atuando da mesma forma
ao abrir frentes de expansdo necessarias ao capital imobiliario e viabilizar maiores lucros nos
empreendimentos realizados.

Por fim, a ampla disponibilidade de crédito imobilidario mencionada anteriormente,
intensificou a tipologia dos condominios fechados, que acirram a questdo entre arquitetura,
espaco urbano e vida urbana. Tal tipologia, conforme estudos®® mostraram, tratava-se de
op¢do adotada como meio de superar obstaculos criados no préprio processo de valorizacdo
imobilidria ao realizar a possibilidade de ganhos na criacdo de novos empreendimentos. Na
conjuntura do final dos anos 2000, essas tipologias ganharam novas configura¢des, ao serem
ofertados para todas as faixas de renda e em diversas localizagdes.

E recorrente que esses condominios residenciais sejam implantados em d&reas de
transformacdo, ou seja, em localidades que de terra rural que estdao se convertendo em
urbana, através de aprovacao pela Camara Municipal da cidade. Os limites urbanos precisam
ser modificados para que se possa lotear uma drea para fins urbanos. Trata-se de uma
negociacdo que envolve o proprietario de terra (que tem expectativas de apropriacdo da
renda da terra), o empreendedor (que pagara mais barato pela terra aumentando seu lucro)

e, muitas vezes, o Poder Publico, que podera cobrar (por vezes, ilicitamente) para fazer tal

2 Pesquisa Lincoln/FAPESP “Regula¢do Urbanistica para Habitacdo de Interesse Social — A Experiéncia dos
Municipios do Estado de Sao Paulo”, 2009-2011. Esta pesquisa sera referenciada como ROLNIK, 2011.

%% 1dem. Verificou-se gue o municipio de Mogi Guagu, ampliou seu perimetro urbano para disponibilizar terreno
em solo urbano, a ser doado em contrapartida para empreendimento do PMCMYV (para familias na faixa de 0 a
3 salarios minimos).

3! Estudada por intelectuais como Caldeira (2000), Carlos (2007), e trabalhos académicos, como Tone (2010),
Rossi (2013).
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alteracdo, tentar captar recursos por intermédio do IPTU ou mesmo utilizar tais frentes de
expansao urbana como forma de atragdo de investimentos e geracdao de empregos, entre
outros.

Esse é o cendrio que se apresenta no inicio da segunda década do século XIX. Segundo

Fix (2011, p. 222),

o elemento central passa a ser o comando sobre o prego da terra e o uso do
solo urbano: criagdo de novas fronteiras imobilidrias e de novos produtos,
gue mobilizam o ideal de vida das familias do ponto de vista da tipologia dos
empreendimentos, das fachadas, da localizagdo. A pressao se impd&e, assim,
sobre a organizagdo espacial: nas decisGes de localizagdo (novas fronteiras
nas periferias das grandes metrdpoles, no interior, em outros estados), de
escala (grandes empreendimentos), de forma arquiteténica e urbana
(grandes loteamentos, condominio- clube, bairros-condominios, etc.).

A maioria dos trabalhos mencionados avanca sobre a atual organizagdo do sistema
produtivo imobilidrio, mas perpassa brevemente sobre do modo como esses sdo
recepcionados pelas municipalidades e quais impactos que tais produtos trazem para a
cidade e para seus cidaddos. Tratando-se de uma producdo formal, é preciso debater
também acerca de quais os regramentos que recepcionam esses produtos no meio urbano,
a fim de que se questione qual o papel do Poder Publico, enquanto agente regulador do
desenvolvimento urbano, e qual o papel da legislacdo urbanistica na disciplina de uso e
ocupacao do solo. Além disso, é preciso analisar quais os aspectos que a forma fisica dessa
produgao imprime sobre o urbano, em termos de qualidade do espago urbano e da vida das
pessoas.

Sobre isso, Arantes (2013) apresenta uma importante critica, ao dizer que.

O conservadorismo politico-ideoldgico e a falta de imaginacdo e vontade
projetual da Reforma Urbana levaram a esquerda a entregar o desenho da
cidade ora aos urbanizadores de favelas, ora, o que é muito pior, ao préprio
mercado imobilidrio — e a aceitar a sua forma urbana. (ARANTES, 2013)

Diante do exposto, foram configuradas as bases para a investigacdo sob o viés da forma
urbana, na tentativa de compreender as limitagdes, auséncias e demandas no processo de
producao das cidades, tendo como foco a observacao do papel do zoneamento nesse

processo.



2. Outro viés de analise do zoneamento:
morfologia e tipologias resultantes
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Este capitulo pretende apresentar o levantamento tedrico realizado a respeito do tema da
morfologia urbana e do desenho urbano, de modo a levantar os elementos necessarios para
a andlise dos resultados da forma urbana.

Em seguida, serdo anunciados os componentes fisico-espaciais necessarios a analise
morfolégica e tipoldgica, assim como os aspectos qualitativos (de urbanidade e qualidade
urbanistica) presentes no espacgo urbano construido enquanto l6cus da atividade social e da
vida urbana.

Por fim, serdo descritos os componentes da matriz de regulagdo urbanistica em relagdo a
forma urbana, pontuando os principios e valores relacionados as suas origens. Serao
também demonstrados quais desses principios estdo sendo utilizados, através do

instrumento zoneamento.

2.1. A busca do viés morfoldgico na analise do zoneamento

A intensidade do processo de transformacdo das cidades nos ultimos anos fez com que a
forma urbana saltasse aos olhos ndo sé daqueles que estudam as cidades, mas também de
todos aqueles a vivem cotidianamente. Territérios consolidados sdo constantemente
reconfigurados, abrem-se frentes de expansao em locais inexplorados, replicam-se produtos
imobilidrios por todo o territério em uma velocidade cada vez mais exacerbada e de dificil
apropriacao. Isso é possivel pelo fato de a forma urbana ser algo substancial, ser matéria,
passivel de ser vivida por todos.

A forma urbana tornou-se produto de estratégias politicas e econOGmicas, em que as
diferencas sao cada vez mais esmagadas em nome do progresso e o fetichismo da forma-
mercadoria amplia-se como elemento de consumo pelas diversas faixas de renda,
transformando a forma edificada em “objeto de desejo” (CARLOS, 2007).

Entende-se que a forma urbana é fruto da diversidade de possibilidades da producdo social
do espaco, mediada por seus agentes, sejam eles ligados a forca do capital, sejam eles
definidores das politicas publicas ou consumidores do espaco etc.

Pelo fato de a forma urbana ser possivel de ser apreendida por todos aqueles que dela se
apropriam (inclusive o mercado), ela pode ser utilizada também para estudos do meio
ambiente urbano de modo a possibilitar andlises a respeito da realidade que é
compartilhada por todos. Diante disso, a forma urbana pode ser a base comum para avaliar

os diverosos aspectos presentes no processo de produc¢ao social do ambiente urbano.
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A forma é a aparéncia, € o mundo da manifestacdao do fen6meno. Permite
constatacdo da existéncia do fendmeno, ao mesmo tempo em que é
representacdo das relagdes sociais. Ndo é somente, apenas e tdo somente,
produto da histdria, na medida em que a aparéncia reproduz histéria. A
paisagem urbana, enquanto forma da manifestacdo do espaco urbano,
reproduz num momento varios momentos da histdria. Ai emergem os
movimentos, a multiplicidade dos tempos que constituem o urbano.
(CARLOS, 1997, p. 24)

O viés morfoldgico nesta pesquisa foi proposto de modo a possibilitar um novo meio de
andlise do zoneamento enquanto instrumento de regulacdo da produgdo imobilidria privada.
Parte-se da premissa de que ja existiram diversos estudos importantes sobre os aspectos
sociais, ideoldgicos, econémicos, politicos, conforme demonstrado no capitulo 1. No
entanto, diante do atual contexto de producdo das cidades e da caréncia de regulacdo da
forma urbana pelo zoneamento, optou-se pela investigacdo dos aspectos qualitativos da

regulacdao da forma urbana.

As questées envolvidas em torno dos aspectos qualitativos da cidade talvez
ndo se sustentem enquanto tal (se realmente existirem) na cabeca das
pessoas, mas isso é uma componente basilar essencial do processo de
planejamento: isso é a Unica coisa que podemos medir objetivamente,
guero dizer, podemos concordar acerca da realidade fisica, pois é o que
necessariamente dividimos. A dimensao fisica da cidade é a base comum da
gual nds podemos acessar os aspectos subjetivos como as preferéncias,
significados, utilidade, etc. Nesse sentido, nds temos que usar uma
abordagem morfoldgica, ou seja, uma abordagem orientada ao objeto, ndo
porque seja “verdadeira” ou “melhor”, mas porque é a Unica base comum
da qual se pode medir tudo o mais. (MOUDON, 2009)

Assim como Moudon (2009), a analise morfoldgica é feita aqui mais como meio de debate,
do que como busca por solugdes “melhores” ou “verdadeiras” sobre o objeto em questao —
no caso desta pesquisa, o zoneamento. O estudo da forma urbana, entendida aqui pela
morfologia e pela tipologia, permite colocar no mesmo plano de entendimento os resultados
elegiveis tanto por quem consolida a lei, quanto por quem debate e interage cotidianamente
com os resultados de sua aplicac¢ao.

Para exercer tal tarefa, foi necessario, inicialmente, realizar um levantamento das bases
tedricas do conceito “morfologia”, através do qual foi possivel reunir os principais elementos
gue compdem a caracterizagao fisico-espacial do que se considera morfologia e tipologia.

A partir dai, investigou-se de que maneira o zoneamento, enquanto instrumento de
regulacdo urbanistica de uso e ocupac¢do do solo, pretende regular a forma urbana.

IndagagBes ndo faltaram a esse respeito: Através de quais componentes o zoneamento



regula a forma urbana? Que linguagem utiliza para isso? As morfologias e tipologias
expressam as condicionantes expressas pela matriz zoneamento? O que se considera no
caso do urbano como morfologia? Como avaliar qualitativamente a forma urbana? A seguir
tentou-se sintetizar o percurso de investigacdo tedrica e reflexiva sobre o tema da morfologia,
identificar os componentes morfolégicos e tipoldgicos, apontar autores e conceitos sobre a
dimensdo qualitativa do espago urbano (urbanidade e qualidade urbanistica), bem como

expor os mecanismos da regulacdo urbanistica a respeito da forma urbana.

2.1.1. O conceito de morfologia trabalhado em outras disciplinas

O tema da morfologia estd presente em diversas disciplinas das ciéncias humanas que
procuram estabelecer relagdes entre as espacialidades das formas humanas e o processo de
producdo das cidades. Na Sociologia, é a morfologia social o conceito mobilizado; ja na
Geografia, fala-se da morfologia do tecido urbano. E na Arquitetura que o conceito
propriamente dito de morfologia urbana é desenvolvido, servindo de base inclusive para
trabalhos no campo dos estudos da paisagem. A seguir, procurou-se transcorrer brevemente
sobre essas categorias de anadlise morfoldgica, de modo a enriquecer o campo de
conhecimento necessdrio ao desenvolvimento desta pesquisa de mestrado.

Na Sociologia, o tema da morfologia social corresponde ao estudo do modo de
espacializa¢do da vida, instituicdes e fatos sociais. Os principais autores que desenvolveram
o conceito foram os europeus Emilie Durkheim — reconhecido como um dos fundadores da
Escola Socioldgica Francesa®? — e Maurice Halbwachs que, a partir da obra de Durkheim,
avanca sobre o conceito de morfologia social, influenciado também pelo debate intelectual

marxista e funcionalista®® do final do século XIX e inicio do século XX.

'\ partir de Durkheim, constitui-se uma divisdo tradicional no interior da Sociologia, dentro do qual haveria
uma sociologia geral, que estudaria os aspectos tedricos e metodoldgicos dessa ciéncia e as sociologias
especiais, que se dedicariam a questbes sociais mais especificas, porém, utilizando-se, muitas vezes, das teorias
e métodos da Sociologia Geral.

** Ramo da Antropologia e das Ciéncias Sociais que procura explicar aspectos da sociedade em termos de
fungdes realizadas por instituicdes e suas consequéncias para sociedade como um todo. Para os funcionalistas,
cada instituicdo exerce uma fungao especifica na sociedade. Sua interpretacdo de sociedade estd diretamente
relacionada ao estudo do fato social, que apresenta caracteristicas especificas: exterioridade e coercitividade.
Trata-se de uma filosofia sociolégica que originalmente tenta explicar as instituicGes sociais como meios
coletivos de satisfazer necessidades biolédgicas individuais.
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Durkheim propde, no final do século XIX, um método inovador de investigacdo ao combinar
pesquisas empiricas com a teoria socioldgica, buscando decifrar de que modo a vida social e
as instituicOes espacializavam-se (também chamados de fatos sociais). Propde o conceito de
morfologia social como classificagcdo das espécies sociais como o estudo das fun¢des da vida
social e a fisiologia da sociedade e das instituicdes. A morfologia social, nesse sentido,
dedicar-se-ia ao estudo da questdo demografica e urbana, tendo por fungdo principal criar
uma gramadtica da analise social.

Trata-se de uma das primeiras formas de estudo socioldgico que utilizava a analise dos fatos
sociais externos, espacializados no territério, aliados a objetos concretos para auxilio a
reflexdo socioldgica.

E a partir de Durkheim que se constitui a divisdo tradicional no interior da Sociologia, em que
haveria uma Sociologia Geral, uma Morfologia Social e as demais Sociologias Especiais. A
primeira seria responsavel pelo estudo dos aspectos tedricos, metodolégicos e dos
fundamentos, bem como por uma teoria geral da sociedade. A segunda dedicar-se-ia ao
estudo da questdo demografica e urbana, tendo por fungdo maior criar uma gramatica da
analise social. A Gltima, caberiam as questdes sociais mais especificas, porém, utilizando-se,
muitas vezes, das teorias e métodos da Sociologia Geral; tal como a religido, a educacao, a
economia etc.

O trabalho de Durkheim é desenvolvido concomitantemente ao contexto de criacdo da
Sociologia Urbana da Universidade de Chicago®, que constituiu a primeira tentativa de
estudo de centros urbanos, combinando conceitos tedricos e pesquisa de campo de carater
etnografico. Tratava-se do estudo socioldgico da interacdo humana e da vida social dentro
do espago urbano, que procurava estudar as estruturas, processos, mudancas e problemas
de uma area urbana, para fornecer insumos ao planejamento e a formula¢do de politicas
publicas. A Sociologia Urbana utilizava dados, analises estatisticas e outros métodos para

estudar, dentre outras questdes, as tendéncias demograficas e econémicas.

3 Segundo Villaga (2001, p. 17), a Escola de Chicago trouxe uma importante contribui¢cdo ao estudo do espago
intraurbano, mas teve curta durac¢do na influéncia do planejamento urbano no Brasil, sendo substituido pelos
estudos de base marxista nas décadas de 60 e 70.



Outro importante autor da época e que consolidou seu trabalho no livro Morfologia Social35
foi Maurice Halbwachs. Segundo esse autor, algumas das Ciéncias Humanas do periodo
(geografia humana, ciéncia dos fendbmenos econdmicos, estatisticas da populagdo)
enfrentam problematicas por estarem dispersas, por ndo distinguirem as unidades que
correspondam ao seu conjunto e por tratarem do mundo social de forma muito vaga e
metafdrica, sem descer a realidade a que se propunham a estudar. Segundo o autor, faltavam

aos estudos sociais a relagdo com o solo, isto é, a dimensdo espacial em suas analises.

[...] apesar do conjunto de fendmenos da populagdo ter um aspecto fisico e
vital, eles sdo, em si mesmos, de uma natureza bem diferente: sdo
fendmenos sociais. As suas formas, — extensdo, ritmo de crescimento,
amplitude das deslocagdes, figura, etc. — espaciais e materiais, ndo deixam
de pressupor, contudo, uma série completa de pensamentos, de estados
afetivos, de impulsos, dos quais por vezes, quase ndao temos consciéncia.
(HALBWACHS, 1941, p. 202)

Para o autor, o estudo de um fato social requer tanto seu entendimento enquanto forma
espacial, quanto a analise dos lagos (sentimentos, pensamentos, desejos) que unem os
grupos (ou fatos) nesse determinado espaco. Os fendbmenos sociais, ao se espacializarem,
possuem materialidade e caracteristicas proprias (sexo, idade, dentre outras). Tendo
materialidade, os fendmenos sociais possuem volume, forma, densidade, crescem,
decrescem e podem mover-se, deslocar-se. Por isso a necessidade do estudo da forma
(“morfo” = forma).*®

Halbwachs (1941, p. 196) avanca ao propor a analise sobre as formas sociais espacializadas
que também influenciariam os fatos e grupos sociais: “as diversas atividades sociais
correspondem a estruturas espaciais que delas resultam, mas que também reagem sobre
elas, modificando-se na natureza religiosa, politicas etc.”

Para Halbwachs, as cidades sdo constituidas por diversas morfologias sociais que tém suas

fungdes, dinamicas, relagdes entre si, exercem suas influéncias, cada uma com seu modo de

% 0 texto foi produzido no periodo entre guerras, ja no limiar do inicio da segunda Guerra Mundial, fruto de
uma linha de pesquisa ja iniciada pelo autor a mais de uma década.

%% 0 conceito desenvolvido pelo autor compreende outros elementos tais como a ordem moral, sentido das
representagdes e de consciéncia coletiva. Para eles, os fatos sociais possuem realidades de ordem moral, que
constituem os agrupamentos coletivos que conhecemos, tais como familia, tribos etc., que possuem também
um elemento espacial caracteristico de distribui¢cdo interna. Além disso, explicita que todos esses sdo dotados
de representagdes e estados afetivos que constituem uma vida psicoldgica. Por fim, diz que ha uma consciéncia
coletiva presente e andlogo a todos demais existentes.
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espacializacdo. Tais morfologias tém, por um lado, um corpo organico, uma materialidade

fisica, e, por outro lado, uma realidade psiquica e tendéncias coletivas.

Visto que todas as sociedades tem uma forma material, a morfologia social
abrange-as a todas, e podia empreender-se o seu estudo passando em
revista todas as se¢des principais da sociologia. E aquilo que chamamos a
morfologia em sentido lato, que se decompdem, por outro lado, em tantas
morfologias especiais quantas as espécies distintas de comunidades, ou,
mais exatamente, de tipos diferentes de vida social. (HALBWACHS, 1941, p.
193-194)

Desse modo, é possivel perceber que, para a Sociologia, o termo morfologia foi adotado no
sentido de viabilizar um método de espacializacdo dos estudos dos fatos sociais,
estabelecendo suas relagdes dialéticas, aprofundando o conhecimento sobre seus lacos e
tendéncias. Trata-se, portanto, de utilizar o termo (morfo = forma), como espacializa¢do de
um fenémeno/fato e que é mensurado pelas relagdes sociais. Assim, ndo se trata de uma
andlise da forma fisica, mas sim de um método utilizado para auxiliar no entendimento
sobre o modo como as questdes socioldgicas ocorrem no territério. O conhecimento e
compreensdo das bases da morfologia social, como método de andlise socioldgica, trouxe
importante contribuicdo ao desenvolvimento desta pesquisa, uma vez que lancou luz a
diferenca em relagcdo a morfologia urbana enquanto estudo do espaco edificado. Talvez a
investigacdo aprofundada da relagdao entre ambas abordagens, possa contribuir para o
entendimento das convergéncias e divergéncias entre o pensamento socioldgico sobre a
cidade e as praticas de intervengao urbanistica do periodo em que foram concebidas.

Na Geografia Humana, o estudo sobre a morfologia é feito por meio do estudo do territério
como base para a compreensao das demais condicionantes que lhe s3do inerentes:
dimensdes politicas, sociais, étnicas, econémicas, ideoldgicas, entre outras. Tais estudos
fazem parte da linha da Geografia Urbana, que entende, através da analise dialética, a
histéria humana e social como parte indissoluvel do espago onde se materializam as praticas
sociais.

O entendimento de que a forma fisica de bairros e cidades tem implica¢cdes profundas na
vida e comportamento dos habitantes, constituiu-se como objeto de andlise de inimeros
pensadores das décadas de 60 e 70, dentre eles, Henri Lefebvre, Christopher Alexander, Jane
Jacobs. A critica feita por esses autores eram respaldadas principalmente por conceitos do

urbanismo, trazidos pelo Movimento Moderno, que impunham fortes alteragdes no modo



de vida das pessoas diante das radicais transformag¢des do pensamento funcionalista
(LAMAS, 1989, p. 392).

Em que pese as referéncias supracitadas, optou-se, neste trabalho, pela investigacdo das
correntes nacionais de investigacdao da morfologia na geografia, valendo-se de autores tais
como Milton Santos, considerando especialmente o Manual da geografia urbana, publicado
originalmente em 1981*’, e Ana Fani Alessandri Carlos, destacando O Espago urbano: novos
escritos sobre a cidade (2007), dentre as diversas obras afetas ao tema no que se refere a
abordagem da morfologia na andlise do atual processo de producgdo capitalista das cidades
brasileiras

Ambos os autores utilizam elementos da morfologia e da paisagem urbana para
compreender e elucidar questdes ligadas ao modo de producdao e reproducdo do espacgo

urbano. Segundo Carlos (1997, p. 23),

é preciso caminhar para o entendimento do real a partir do que as formas
revelam e escondem enquanto expressdes de relagdes sociais reais. Assim,
a paisagem urbana e a cidade nos abrem perspectivas de entendermos o
urbano, a sociedade, e a dimensdo social e histérica do espago urbano.

Na obra de Santos, referida nesta pesquisa (2008 [1981]), o autor fornece pistas para a
composicdo da analise morfolégica das cidades. Utilizando como exemplo as cidades do
“Terceiro Mundo”, o autor afirma que existem diversas cidades dentro de uma mesma
cidade. Esse fendmeno é resultado da oposicdao entre diversos niveis de vida e setores de
atividade econdmica, ou seja, entre classes sociais. Tal fenébmeno pode ser verificado por
meio da andlise diferencial entre as caracteristicas do habitat e dos servicos de cada bairro

(SANTOS, 2008 [1981], p. 189). Acerca da paisagem urbana esse autor menciona que

A paisagem urbana pode ser definida como o conjunto de aspectos
materiais, através dos quais a cidade se apresenta aos nossos olhos, ao
mesmo tempo como entidade concreta e como organismo vivo.
Compreende os dados do presente e os dados do passado recente ou mais
antigo, mas também compreende elementos inertes (patrimoénio
imobilidrio) e elementos mdveis (as pessoas e as mercadorias). (SANTOS,
2008 [1981], p. 191)

Santos elenca algumas das caracteristicas que devem ser consideradas na analise
morfolégica do tecido urbano de uma cidade, dentre elas: existéncia de planos urbanos;

densidade da populagdo; existéncia de habitacdes e imdveis de uso comercial;

%7 A vers3o utilizada nesta dissertacdo foi a 3° Edi¢do, publicada em 2008 (SANTOS, 2008 [1981]).
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equipamentos e servicos; caracteristicas demograficas e étnicas; caracteristicas
socioprofissionais, entre outros.

A partir dessas caracteristicas, surgem dois tipos de agrupamentos e oposi¢des: de um lado,
a oposicao entre bairros ricos e bairros pobres; de outro, a oposi¢ao entre bairros dotados
de comércio ou atividades econOGmicas e bairros puramente residenciais. Ao descrever
alguns exemplos dessas oposi¢cdes, o autor cita como por exemplo as favelas em
contraposicao aos bairros ricos, incluindo dimensdées de andlise da topografia, caracteristicas
juridicas, urbanisticas e socioldgicas.

A definicdo do conceito de paisagem urbana precisa comecar pelo estudo da génese do
tecido urbano, em que é preciso considerar o sitio e as circunstancias histéricas que
acompanharam esse crescimento. Além disso, é igualmente importante o estudo das
condi¢Oes atuais do desenvolvimento do tecido urbano, que “dependem muito das
estruturas juridicas da propriedade do solo urbano, da importancia do papel do Estado ou de
organismos privados interessados na construcdo, e também da organiza¢ao da industria da
construcdao” (SANTOS, 2008, p. 201).

Carlos, em seus primeiros livros, mostra como é possivel, a partir da paisagem urbana,
perceber e analisar o processo de (re)producdo espacial das cidades (CARLOS, 1997, p. 35).
Partindo de bases marxistas e lefrevianas, Carlos afirma que a paisagem nado é so6 produto da
histéria, mas também reproduz essa histéria; é produto de uma relacao fundamentada em
contradicdes, em que o ritmo das mudancas é dado pelo ritmo de desenvolvimento das
relagdes sociais; é também humana, histérica e social, assim como existe e justifica-se pelo
trabalho do homem, ou melhor, da sociedade (CARLOS, 1997, p. 38).

Assim como Santos diz que a paisagem urbana compreende elementos inertes e elementos
moveis, a autora afirma: “da observacao da paisagem depreendem-se dois elementos
fundamentais: o primeiro diz respeito ao “espaco construido”, imobilizado nas construgdes;
o segundo diz respeito ao movimento da vida” (CARLOS, 1997, p. 40). A analise desses
elementos, demonstra o choque de contrastes e diferencas préprios da producdo do espacgo
urbano e caracteristicos do processo de reproducdo do capital, perceptiveis principalmente
por meio das formas de usos do solo — que ocorrem através da necessidade de realizagdo de
determinada ac¢do, seja produzir, consumir, habitar, seja viver. Sob essa diferenciacdo, a
autora discorre acerca de aspectos tais como a valorizagdo do solo urbano, a localiza¢ao, as

lutas sociais. Vale ressaltar que esses aspectos sao bastante estudados por urbanistas.



O tema da morfologia urbana continua sendo abordado em obras mais recentes da autora.
Ao tentar recuperar a no¢ao de paisagem no processo de producao do espago urbano,
Carlos (1997) estabelece a relacao entre uso do solo e produgao do espaco. Partindo para a
andlise propriamente dita, e ndo somente a conceituacdo, em uma de suas obras mais
recentes, a autora propde entender, pela andlise da paisagem e de suas diferencia¢des, o
modo como a hierarquia social revela-se na metrépole, produzida por meio de multiplas
formas de uso e que conformam uma morfologia espacial altamente estratificada. Como

exemplo dessa estratificacdo, Carlos cita as inumeras contradi¢cdes na coexisténcia de

barracos e mansdes com piscinas e bosques; entre luxuosos arranha-céus
de todas as formas e cores e as vilas com casinhas simples fechadas ao
transito como na Mooca, Itaim, Vila Madalena; entre as grandes areas
vigiadas dos condominios fechados e a promiscuidade dos corticos do
Centro, ou mesmo as areas insalubres das favelas que pontuam, por
exemplo, a marginal do Rio Tieté [...] (CARLOS, 2007, p. 37)

Carlos (2007) utiliza o termo morfologia mais como uma chave de analise do que como uma
metodologia ou conceituagdo. A autora relaciona a morfologia a possibilidade de leitura das
mudanc¢as do modo de vida, das paisagens, dos conflitos, que pode ajudar a elucidar as
guestdes trazidas pelo novo modo de acumulag¢ao capitalista do espaco.

A analise morfoldgica ndo trata apenas de uma dimensdo espacial, mas também temporal,
uma vez que aponta as contradigdes nos processos de apropriagdo do espago pela
sociedade, entendidas como materializacdo de relagdes sociais de um determinado
momento. Para avangar sobre esse conceito, a autora propde a analise das transformagdes
no uso e do uso do solo urbano, pelos quais se revelam os modos de apropriagao do espaco:
“Na morfologia encontramos as marcas daquilo que resiste e daquilo que traz a marca da
transformacdo, marcas de mudancgas, mais ou menos radicais, feitas pelas operac¢des
cirdrgicas do planejamento funcionalista, que visa a realizacdo da acumulacdo continuada.”
(CARLOS, 2007, p. 57)

Ao tratar especificamente do habitat, a autora menciona como a morfologia urbana, pode

contribuir para o entendimento da realidade social.

[...] a casa envolve outras dimensdes espaciais como a rua e depois o bairro,
onde vao se tecendo a trama de relagdes do individuo em sociedade
através dos modos de uso dos lugares da cidade. Deste modo, a relagdo
casa/rua/bairro pode ser entendida como o primeiro quadro de articulagdo
espacial no qual se apoia a vida cotidiana. Como decorréncia, a morfologia
urbana, com os tragados das ruas, avenidas e pragas, com suas formas
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materiais arquitetonicas, guardam um conteudo social sé permitido pela
manifestacdo que vem da pratica espacial entendida como modos de usos
dos lugares.(CARLQOS, 2007, p.94)

Por fim, cabe destacar aqui, como a autora considera a possibilidade de utilizar a morfologia

urbana como método de andlise:

a morfologia urbana ndo revela a génese do espago, mas aparece como um
caminho seguro para a andlise do modo como passado e presente se
fundem nas formas, revelando as possibilidades abertas no presente.Nao se
trata, entretanto, de colocar uma questdo de evolucdo, mas de entender a
dindmica da reproducdo espacial hoje em seu fundamento, o que traz uma
mudanca significativa de enfoque — na medida em que a proposta é a de
pensar as transformacgées no e do uso do espago. (CARLOS, 2007, p. 56)

O levantamento dos conceitos trazidos até agora, ndo pretende esgotar outras possiveis
conceituagdes e utilizacdes que o termo morfologia possa ter tido nas disciplinas das
ciéncias sociais. Buscou-se, aqui, registrar o entendimento sobre alguns estudos que
interessaram no decorrer desta pesquisa.

Ante o exposto, pode-se inferir que a morfologia social é um conceito completamente
diverso da morfologia utilizada na geografia. O estudo exploratério do referido termo
possibilitou ainda notar que na obra de Durkheim (2007 [1895]) e Halbwacks (1941),a
morfologia foi utilizada como método de analise de uma questdao, mais do que olhar para
forma em si. O emprego do termo morfologia na Geografia, por um lado mostrou elementos
que poderdo fazer parte da composicao desta analise, e que possuem diversas dimensdes e
relacdes entre si; por outro, revelou como identificar através desses elementos a dinamica
social que se vive atualmente.

O levantamento anterior, contribuiu para o entendimento de que os autores mencionados
ndo utilizaram propriamente, o termo morfologia urbana. Nesse sentido, a continuidade da
investigacdo sobre o tema da morfologia, mostrou que o termo “morfologia urbana” surgiu
como um conceito muito bem definido por uma corrente tedrica de arquitetos europeus em

meados do século XX, que sera exposto a seguir.

2.1.2. O conceito de Morfologia Urbana

Segundo Lamas (1989), autor do livro Morfologia urbana, o sentido literal do termo
morfologia urbana trata dos estudo dos aspectos exteriores do meio urbano e suas relagdes

reciprocas, definindo e explicando a paisagem urbana e sua estrutura.



Como campo de estudo, a morfologia urbana surge em meados do século XX, a partir da
contribuicdo de estudiosos europeus empenhados na constru¢do metodolégica do estudo
da estrutura fisica e espacial das cidades (MOUDON, 1997).

As bases para o desenvolvimento desse campo datam do século XIX, quando alguns
pensadores comecavam a utilizar mapas topograficos como fonte histérica e de
entendimento do processo de producdao das cidades europeias. Entre os autores mais
citados, estd o francés Antoine-Chrysostome Quatremere de Quincy e o alemdo Johannes
Fritz que identificaram a utilidade dos mapas na interpretacdo da histéria das cidades,
valendo-se do acompanhamento das mudancgas em sua estrutura fisica. (MOUDON, 2009)

A partir desses pensadores, as bases da morfologia urbana foram sendo gradativamente
construidas, o que propiciou o desenvolvimento quase simultaneo das diferentes “escolas”
de pensamento, tais como a italiana, a inglesa e a francesa e, posteriormente, a catala.

As conjunturas politico-sociais da primeira metade do século XX, como as Guerras Mundiais,
a intensificacdo da industrializacdo e o surgimento do Movimento Moderno, também
tiveram muita influéncia nas correntes tedricas que desenvolveram o conceito de morfologia
urbana. Por um lado, surgiram inUmeras questées sobre como deveria ser conduzido o
processo de reconstrucdo das cidades no pds-guerra, envolvendo a questdo da preservagao
cultural. Por outro lado, a intensificagao industrial e as propostas do Movimento Moderno
fomentavam a transformacao das bases arcaicas do modo de vida europeu, incluindo
mudancas na forma de pensar a arquitetura e a cidade. Foi essa conjuntura que instigou
muitos pensadores do meio urbano, nas décadas de 50 e 60, a desenvolver o conceito de
morfologia urbana e tipologia para pensar a cidade através da leitura e andlise de sua forma
fisica.

Seus principais autores foram arquitetos criticos do Movimento Moderno, que perceberam a
importancia de conhecer a légica da formacgao dos tecidos urbanos no processo de produgao
do espaco da cidade, assim como as condicionantes sociais de sua producao.

A vertente italiana, iniciada em meados da década de 60, surgiu no bojo de estudos da
Faculdade de Arquitetura de Veneza e do Politécnico de Mildo, cujo propdsito pretendia
resguardar a arquitetura do discurso esmagador da técnica e economia (LAMAS, 1989). A

linha de conceituagdo tinha como enfoque a tipologia arquitetonica e como pressuposto, o
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entendimento da arquitetura como processo de conhecimento, dotado de histdria e
memoria. Dentre seus autores, destacam-se Saverio Muratori,*® Carlo Aymonimo39 e Aldo
Rossi, que tiveram papel fundamental no inicio do debate europeu que se contrapunha ao
Movimento Moderno.

O arquiteto Aldo Rossi, em seu livro™ A Arquitetura da cidade, expde seu propdsito em
entender a arquitetura em relacdo a cidade, assim como sua gestdo politica, memoria,
diretrizes, tracado e estrutura de propriedade urbana, sempre através da leitura da forma.
Os conceitos desenvolvidos por Rossi estavam ligados a critica do “funcionalismo ingénuo”;
ao entendimento da “individualidade dos feitos urbanos” e a compreensdao da “memoria
coletiva” na leitura da evolugao da cidade. Em todos esses, estd embutido, de alguma forma,
a noc¢do de morfologia urbana como método de anilise.

Uma das principais contribuicdes de Rossi para o tema é a afirmacdo de que um mesmo
edificio pode ter diversas fungdes de acordo com sua inser¢do, o que comprova sua
capacidade de permanéncia em relagdo a sua funcdo (por exemplo, um mesmo edificio que
antes era uma estagdo de trem, pode ser hoje um centro comercial, um museu etc.). Isso
reforca a teoria de que a tipologia do edificio esta relacionada ao tecido urbano no qual esta
inserido, sendo esse o elemento morfolégico de sua andlise. Para esse autor, cada tipologia
arquitetdnica estd associada a morfologia urbana, sendo que o que vale ser destacado, é a
relacdo de correspondéncia entre tipos edificados e as formas caracteristicas onde sdo
construidos.

Segundo Lamas (1989, p. 387), alguns dos conceitos trazidos pela escola italiana, tais como o
sentido de l6cus como lugar Unico, a importancia da memdria do edificio em detrimento da
simples categorizacdo de sua fungao, influenciaram muito a abertura do estudo do tema
morfologia urbana e desenho da cidade, contribuindo, sobretudo, para chamar a atencao

para a parte histdrica da arquitetura e das cidades, assim como a importancia da presenca

%% A obra de Muratori destaca a importancia da histéria com meio de reforgar a pratica arquitetdnica, através
de uma histéria operante. Para o autor, as varias dimensdes do urbano estdo intrinsecamente ligadas e por isso
devem ser analisadas conjuntamente: o tipo ndo se caracteriza fora do tecido urbano construido, ja esse, nao
se caracteriza fora da estrutura urbana que, por fim, ndo se concebe fora de sua dimensao histdrica.

* Para Carlos Aymonimo, a andlise da tipologia deve ser feita através da relagdo entre caracteristicas
morfoldgicas da cidade e identidade edilicia, sempre considerando sua continuidade temporal e histoérica.

*° Rossi possui diversos livros e publicacdes sobre o tema da morfologia urbana e tipologia, onde mostra tais
conceitos sdo dialéticos, além de denunciar as implicagdes as formas urbanas fruto do determinismo do
Movimento Moderno.



da arquitetura no desenho da cidade e a tentativa de reabilitacdo das formas urbanas
tradicionais.

A escola francesa teve grande influéncia no debate da escola italiana e também contou com
uma ampla reflexdao — por autores como Phillipe Panerai, Jean-Charles Depaule, Marcelle
Demorgon e Jean Cartez — que ja vinha sendo realizada sobre a questdo urbana -
principalmente por Henri Lefebvre.

Phillipe Panerai, em Elementos de Andlises Urbanas (1983) e Andlises Urbanas (1999),
avanca sobre o tema da morfologia urbana afirmando que a visdo arquitetonica das cidades
nao deve limitar-se apenas a leitura de seus monumentos ou outras edificacdes, mas deve
também contemplar os valores estéticos, tedricos. O autor reconhece que em meados do
século XX algumas disciplinas — tais como a geografia urbana, a sociologia, a economia e a
histéria — estavam tentando compreender o urbano, porém, de forma muito especifica e
ndo inter-relacionada. Com base em trabalhos de Lefebvre e Bordieu, o autor reconhece que
o urbano permite e exige que as diferentes ciéncias humanas sejam reunidas para conseguir
compreendé-lo e avanca dizendo que isso deve ser feito através da analise das cidades em
suas dimensdes fisicas (PANERAI, 1983 p. 21).

Panerai propde a analise de fen6menos de crescimento urbano incluindo a dimensao
temporal, a fim de compreender o espago urbano de forma dinamica, sobre o qual incidem
também condicionantes politicas, econ6micas e demogréficas. Isso significa que em cada
cidade e em cada uma de suas partes ha diferentes modos de crescimento — continuos e
descontinuos; com propriedades associativas ou distributivas — de acordo com seu tempo.
Esse crescimento tem elementos reguladores (barreiras, polos, limites etc.), elementos
caracteristicos (densidade) e resulta em justaposicGes ou em conflitos, préprios de sua
natureza.

"1 5 autor

Em oposicdo a conceitos do Movimento Moderno, tais como da “tabula rasa
propde o reconhecimento e interpretacdo morfolégica dos “vestigios” na cidade, como, por
exemplo, caminhos antigos, muralhas, ou tracado vidrio etc.

Para Panerai, um dos principais instrumentos de andlise do urbano é o estudo dos tipos e

das tipologias. O tipo é um conjunto de caracteristicas organizadas que constituem um

41 . ~ .~ . ez,
O conceito de tabula rasa, nesse caso, pressupde a destruicdo do tecido urbano (ou estrutura fundiaria)
antigo para obter uma area sem nenhum interferéncia e limitagdo para o projeto.
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instrumental de reconhecimento de um objeto. J4 a tipologia é o conjunto de determinados
tipos reunidos por uma légica de variacdo estabelecida (PANERAI, 1983 p. 138, 139).

Na conceituacdo de paisagem urbana e seus métodos de andlise, Panerai acrescenta
elementos que sdo fundamentais, como sistema viario, pontos nodais (de convergéncia),
setores homogéneos, limites dos setores e pontos de referéncia.

Em resumo, entende-se que os franceses partiram dos conceitos de importancia histdrica
trazidos pelos italianos, acrescentaram os temas debatidos por tedricos como Henri
Lefebvre, a luz de uma valorizagao dos tecidos urbanos das cidades tradicionais. Mostraram
também, a importancia da dimensdo fisica das cidades e da ldgica dos espacos que
constituem o tecido urbano. Entende-se que os franceses foram além dos italianos, ao
afirmarem que a visdo arquitetonica das cidades ndao deve se limitar apenas aos seus
monumentos excepcionais — o ou outras obras singulares —, mas também aos valores dos
tecidos urbanos comuns edificados em sua generalidade.

Por fim, segundo Lamas (1989), a vertente catald surge mais adiante, a partir de 1969,
ligada a Universidade Politécnica de Barcelona, quando o Laboratério de Urbanismo da
Escola de Arquitetura de Barcelona propds-se a desenvolver uma metodologia para
andlise da forma urbana.

Um dos principais autores dessa escola é o arquiteto Manuel Sola-Morales, que discute a
relacdo entre morfologia, infraestrutura, tipologia, tendo como resultado o parcelamento
(P), urbanizacdo (U) e edificacdo (E). Seu estudo aponta as causas do crescimento das
cidades, dentre eles os desequilibrios regionais, industrializacdo, o mercado de terras e as
politicas publicas de fomento e de planejamento: “El estudio del crecimiento urbano se
planteard como un andlisis de las relaciones entre las diferentes formas de crecimiento
(morfologia urbana) y las fuerzas sociales que constituyen el motor y el contenido” (SOLA-
MORALES, 1997, p. 11).

A divisdo metodoldgica proposta por Sola-Morales (PUE) possui muita similaridade com o
conceito desenvolvido pelos franceses, ao passo que considera que as tipologias de tecidos
urbanos sdo resultado de trés momentos da producgao fisica das cidades: o momento do
parcelamento do solo, o momento da urbanizacdao e o momento de edificacdo, cada qual
resultante de ideias e projetos préprios.

Para o autor, diferentes mecanismos de constru¢ao, uso e transformac¢ao vao atuar sobre

estes elementos (PUE) ao longo do tempo, através da acdo voluntdria de diferentes



promotores e proprietarios. Sob a dimensdao temporal, é preciso ressaltar que “estas trés
operacgdes (PUE) ndo sao atos simultaneos, nem encadeados de igual maneira. Ao contrario,
de suas multiplas formas de combinar-se no tempo e no espago origina-se a riqueza
morfoldgica das cidades” (SOLA-MORALES, 1997, p.19, tradugdo prépria).

A nocdo de crescimento urbano é fundamental na obra de Sola-Morales, tendo em vista que
é chave para entender a forma urbana. Em seu livro Las formas de crecimiento urbano,
apresenta algumas causas do crescimento urbano que chama de estruturais, tais como os
desequilibrios regionais e movimentos migratérios, a industrializacdo e apresenta também
as causas chamadas indiretas, que seriam o mercado de solo e as politicas de fomento e

planejamento (planos de ordenaco, planos de regulacdo)*.

* 0os ensanches: como um
modelo decrescimento
ordenado a partir de um
centro histérico, e mostra sua
aplicacdao em outras cidades
(como exemplo os ensanches
de lldefonso Cerda, Barcelona);

* o crescimento suburbano:
ocorre préoximo os eixos
infraestruturais das cidades e
tem como elemento comum
a moradia unifamiliar;

* aurbanizacdo marginal:
crescimento através de lotes
clandestinos;

* os loteamentos suburbanos
regulares: baseados nas
tipologias das cidades jardins;

* as barracas (ou favelas): onde
ndo existe urbanizacdo e
parcelamento, sé edificagao;

* aforma poligono: os
conjuntos habitacionais,
construidos geralmente pelo
poder publico para as classes
de menor renda

Figura 2.1 | As formas de parcelamento (P), urbanizagdo (U) e edificacao.
Fonte: SOLA-MORALES, 1997, p.21

42 . of: ~ . .
Como exemplo o autor cita os planos de zonificagdo, que segundo ele, ao atribuir uma forma

superdimensionada e legalizada de direitos e mais valia ao solo urbano, seu efeito sobre o crescimento afeta o
mercado de solo, reforga as tendéncias especulativas, provoca sua prépria violagdo ao definir dreas exteriores
ao plano e pela possibilidade de mudancas de usos (SOLA-MORALES, 1997, p. 46).
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Nesse livro sdo apresentadas seis tipologias diferentes de crescimento urbano, particulares
de Barcelona, tais como os ensanches, executados em um momento muito particular, com
projeto muito bem definido no qual foram previstos para sua implementacgao: a urbanizagao
a égide do Poder Publico em um periodo determinado; o parcelamento interno das quadras,
feito pela iniciativa privada (proprietarios ou promotores imobilidrios) em diferentes etapas
muito bem definidas; ainda assim, coube a um projeto muito bem elaborado, a previsao de
possiveis variacoes da forma das edificacdes.

Sola-Morales vai mais além do que os italianos e franceses propuseram, ao considerar a
dimensdo tempo nos estudos morfoldgicos. Nesse sentido, considerar a varidvel tempo
parece ser fundamental na concepgao urbanistica. Para esse autor, é imprescindivel a
compreensao dos modos de crescimento das cidades com atencdo especial a suas formas
fisicas. Essa metodologia ficou conhecida como uma das principais vertentes de estudos da

morfologia urbana.

O trabalho desenvolvido pelos italianos, franceses e cataldes influenciou as correntes de
estudos posteriores sobre o tema da morfologia urbana. Buscando esbogar rapidamente as

similaridades e diferencgas entre elas, Moudon (2009) discorre que

a escola italiana foi iniciada por arquitetos e como tais eles estavam
interessados em investigar como certos tipos de edificios deveriam ser
construidos e como se devia projeta-los. A escola francesa foi iniciada mais
tarde, ao final dos anos 1960. Seus seguidores estavam conscientes da
escola italiana. Eram arquitetos, particularmente interessados em
urbanismo, e alguns sociélogos. De fato, na década de 1960 muitos
arquitetos estavam interessados nos aspectos sociais do ambiente
construido. Tanto Panerai como Castex foram alunos de Lefebvre e outros
socidlogos e gedgrafos franceses. Assim, cada escola, em razdo da
orientagao profissional de seus envolvidos tinha diferentes propdsitos para
investigar a forma urbana. (MOUDON, 2009)

Ainda no campo internacional, no final da década de 80, o arquiteto José Ressano Lamas®?,
publicou o livro Morfologia Urbana e Desenho da Cidade, que sistematiza a coletanea de

conceitos e linhas tedricas desenvolvidas a respeito do tema. No ambito norte-americano, a

43 . . A . . .. .

O trabalho de Lamas foi de grande importancia a esta pesquisa de mestrado, principalmente no que diz
respeito a leitura que o autor faz sobre o instrumento zoneamento na relagdo analitica entre morfologia
urbana e histéria do planejamento urbano.



arquiteta e professora da Universidade de Washington Anne Moudon**, desde a década de
90, continuava investigando o tema e, a partir de 1997, especificamente, promoveu uma
esfera de debate internacional no International Seminar on Urban Form (ISUF)*, gue desde
entao acontece.

Dessa forma, foi possivel ver como o conceito de morfologia urbana surgiu e como foi sendo
transformado por meio de varias colabora¢des no campo reflexivo sobre a producdo das
cidades. A partir dai, cada linha apresentada promoveu distintas direcBes tedricas®®, que

chegaram inclusive ao Brasil como veremos a seguir.

2.1.3. Morfologia urbana no Brasil

No Brasil, o conceito de morfologia urbana comecou a ser utilizado de forma mais ampla, a
principio, nos estudos histéricos e mais recentemente em estudos da paisagem
(ANTONUCCI, 2005)"’.

Um dos pioneiros na utilizacdo do conceito de morfologia e tipologia foi o arquiteto Nestor
Goulart Reis Filho (1970 apud ANTONUCCI, 2005, p. 89), que investigou a evolucdo da
tipologia residencial no Brasil desde o Império até a década de 40. Suas pesquisas
relacionavam a evolucdo cultural brasileira a arquitetura e as estruturas urbanas. Por meio
do estudo dos tipos de habitacdo, insercdo da edificacdo no lote e a estrutura urbana, é
possivel identificar diversas paisagens e periodos histéricos.

A partir do final da década de 70, o arquiteto e urbanista Candido Malta Campos Filho*® faz
contribuicOes para a disciplina, através da problematizac¢do social na producdo das tipologias
dos tecidos urbanos das cidades nas sociedades capitalistas. Com bases nos tedricos
europeus — Phillipe Panerai, Aldo Rossi e, sobretudo, Manuel de Sola-Morales — o autor
dedicou-se a analise da evolucdo histérica dos tecidos urbanos. A partir da metodologia

catald, para Campos Filho, o tecido urbano é resultado da soma das produc¢des da

** Moudon foi também coordenadora do Laboratério da Forma Urbana na Universidade de Washington, e
presidente da ISUF entre 1997 e 2005.

“> para saber mais sobre o tema, podem-se consultar o contetdo disponivel em: http://www.urbanform.org/
g preciso deixar claro que ndo é objetivo desta pesquisa discorrer a fundo sobre o tema

*” Antonucci (2005), em sua tese de doutoramento, apresenta detalhadamente a trajetdria do tema morfologia
urbana nos estudos académicos brasileiros, incluindo diversos autores tais como Vicente Del Rio (1989, 1991),
Carlos Nelson Ferreira dos Santos (1988), Kohlsdorf (1984), Taralli (1993), entre outros.

*8 550 inimeras as obras de Campos Filho, dentre elas destacamos: Cidades brasileiras: seu controle ou o caos,
1988; Reinvente seu bairro, 2003; Tecidos urbanos brasileiros do século XX para o XXl, 2003.
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urbanizac¢do (U), do parcelamento (P) e da edificacdo (E) e tem como agentes produtores o
capital industrial produtivo e o que pode ser considerado processo especulativo.

Sua teoria propde a analise das “configuracdes produtivas imobilidrias” segundo a légica de
producdo e de interesses econdmicos que estdo submetidos, que resulta em diferentes
tipos arquitetonicos. Esses, combinados com a rede infraestrutural e de servigcos sociais,
configura os diferentes tipos de tecidos urbanos.

As configuracdes produtivas imobilidrias (E) sdo classificadas em cinco categorias: por
encomenda, rentista, incorporagdo imobiliaria, publica e autoconstrucdo. Segundo o autor,
os tecidos urbanos sdo resultado da interacdo entre Poder Publico e agentes privados.

A vertente de estudos sobre morfologia urbana ligada aos paisagistas diz respeito ao estudo
sobre as formas urbanas, principalmente no que se refere a incidéncia da regulacdo e
resultante do parcelamento sob a paisagem, seja na producdo tipoldgica de lotes, espacos
verdes, livres e publicos. Em suas linhas atuais de pesquisa®, os paisagistas utilizam os
estudos desenvolvidos pelo grupo de morfologia urbana, no que se refere a qualidade do
espaco livre e construido, principalmente sobre a relacdo entre as tipologias edilicias e o
espaco publico.

Em alguns estudos no campo do planejamento urbano® sobre a atual dindmica imobiliaria, o
tema da morfologia urbana e tipologia esta presente de forma indireta®®, na tentativa de
fazer a ligagdo entre processos econdmicos de reproducdo do sistema capitalista e a cidade
fisicamente construida. Alguns dos atuais trabalhos que discorrem sobre os arranjos
produtivos da incorporagao da construgao civil, comentam brevemente como tais processos
incidem sobre a forma urbana, seja através da padronizacdo da producdo imobilidria de

tipologias habitacionais para suas respectivas faixas de renda (ROSSETO, 2002°%; FONSECA,

* Destacam-se as pesquisas desenvolvidas pelo Grupo de Pesquisa Quapa-SEL. De Silvio Soares Macedo:
Quadro do paisagismo no Brasil. Sdo Paulo, Quapa / FAUUSP, 1999. Destacamos também, o recente trabalho
de Alexandre Hepner: Desenho Urbano, Capital e Ideologia em Sdo Paulo: Centralidade e Forma Urbana na
Marginal Do Rio Pinheiros. Dissertacdao de Mestrado, FAUUSP, 2010.

*® Como vimos no campo da Geografia, Carlos, ao discorrer sobre os atuais modos de acumulagdo do capital e
producdo das cidades, tenta estabelecer relagdes entre a morfologia e a produc¢do espacial resultante destes
processos. Esta investigacdo constitui como parte de um dos trabalhos do memorial de qualificagdo desta
dissertacdo de mestrado.

> N3o ha referéncia direta sobre as linhas metodoldgicas de andlise morfoldgica ou tipoldgica mencionadas no
inicio deste trabalho, tais como as linhas europeias ou mesmo as brasileiras.

> Produgdo imobilidria e tipologias residenciais modernas: Sao Paulo 1945-1964. Tese de Doutorado, FAUUSP,
2002.
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2000°%); seja na conformacdo de &reas mais valorizadas da cidade (FIX, 2007°*); na
financeirizagdo da politica habitacional (ROYER, 2009°°) e da produgdo imobilidria (FIX;
2011°%), onde os meios de produgdo consolidam a nogdo de mercadoria e produtos
imobilidrios; na montagem de programas especificos voltados a producdo de habitacdo
social de mercado (SHIMBO, 2010°’); ou na conformacdo de produtos imobilidrios

especificos, tais como os condomininios fechados (D’OTTAVIANO, 2008%; TONE, 2010°).

2.2. Caracterizacao das morfologias e tipologias

A investigacdo sobre o tema da morfologia urbana permitiu constituir um arcabouco teérico
a partir do qual esta pesquisa estabeleceu uma linha de raciocinio para compreender como a
forma urbana traduz o controle publico exercido pela legislacdo urbanistica de uso e
ocupacdao do solo. Alguns dos autores citados, tais como Santos, Carlos e Campos
mencionam a dimensdo da legislacdo urbanistica, ndo como objeto principal de sua reflexao.
Desse modo, procurou-se constituir o entendimento sobre o tema da morfologia e tipologia
para permitir as andlises necessarias a presente pesquisa.

Sendo assim, partindo do entendimento de que as formas urbanas sao fruto da diversidade
de possibilidades proprias da produgdo social do espago. Assim concordando com Carlos e
Santos a afirmacdo de que a producdo social do espacgo apresenta-se através da paisagem
urbana por meio da forma construida e do movimento da vida social e intensidade dos usos.
Nesse sentido, optou-se por estabelecer critérios para analisar ambas as dimensdes, sendo
que para a forma fisica, serdo descritos quais os componentes espaciais da analise
morfolégica e tipoldgica; jd para a andlise da dimensdao do uso social do espaco, serdo

descritos os aspectos do que se entende por urbanidade e qualidade urbanistica, incluindo

2 A arquitetura do mercado imobilidrio e seu processo de produgdo na cidade de S3o Paulo. Tese de
Doutorado, FAUUSP, 2000.

>* S50 Paulo Cidade Global: fundamentos financeiros de uma miragem. Boitempo, Sdo Paulo, 2007.

> "Financeirizagdo da politica habitacional: limites e perspectivas". Tese de doutorado, Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo, USP, 2009.

> Financeirizagdo e transformagdes recentes no circuito imobilidrio no Brasil. Tese de doutorado, Instituto de
Economia, UNICAMP, 2011.

> Habitagdo social, habitacdo de mercado: a confluéncia entre estado, empresas construtoras e capital
financeiro. Tese de doutorado, Escola de Engenharia de Sao Carlos, USP, 2010.

>% "Condominios fechados na regido metropolitana de Sdo Paulo: fim de modelo centro rico x periferia pobre?".
Tese de doutorado, Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, USP, 2008.

> Notas sobre a valorizagdo imobilidria em S3o Paulo na era do capital ficticio. Dissertagdo de mestrado
FAUUSP, 2010.
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os modos de apropriagdo pelas pessoas. A partir dai, serdo identificados os elementos que

qualificam as morfologias e tipologias que serdo analisadas.

2.2.1. Componentes da anadlise morfoldgica e tipoldgica

A respeito da forma urbana, antes de mais nada, é preciso reconhecer que essas sao fruto
do processo de apropriacdo das pessoas em determinado contexto histérico e social.
Entende-se a forma urbana para além da aparéncia externa da soma de todos os objetos e
formatos produzidos, mas também como atribuicdo de significados e percepcdao de seus
cidadaos.

Os elementos que compdem a forma fisica podem apresentar variagbes quanto as
condicionantes do meio ambiente construido, sejam elas dada pelo meio fisico (dimensdo do
lugar — conforme Santos, 2008), sejam pelo processo social de consolidacdo do meio
ambiente construido (dimensdo do lugar e tempo — conforme Panerai, 1983, e Sola-Morales,
1997), sejam pelo perfil socioecondmico da populacdo (dimensdo social — conforme Carlos,
2007), sejam pelo modo de atuacdo dos agentes produtores do espago (incluindo a
dimensdo temporal na realizacdo do empreendimento e as esferas publica ou privada —
conforme Campos Filho, 2003).

Quanto ao aspecto fisico, as formas urbanas podem apresentar certo grau de
homogeneidade em relagdo a sua espacialidade resultante. Essa homogeneidade espacial
corresponde a semelhancga entre as relagdes de cheios e vazios, presenga ou auséncia de
areas verdes, padrdao de implantagdo dos edificios, entre outros componentes.

A homogeneidade é apresentada espacialmente através da composicio de formas
provenientes do parcelamento do solo urbano, onde s3do definidas quadras, espacos
publicos e estrutura fundidria, e as formas provenientes da relacdo espacos edificados e
espacos livres no interior das quadras (geralmente apresentada na figura do lote). A
composicdo resulta no que se entende por morfologia. Veremos no item a seguir, cada um
de seus componentes e suas possiveis variagoes.

Cada morfologia tem certo grau de repeticao de formas, como por exemplo o modo de
ocupar o terreno, a altura da edificacdo, o uso a que se destina, os materiais dos edificios,

entre outros. Tratando de uma escala mais abrangente, a somatdria de diversidades de



formas pode também constituir morfologias®. Segundo Hutcheson (1795 apud MARSHALL,
2011, p. 6), “the idea of harmony (or uniformity) with variety (or diversity) is recurring theme
in architecture and wider philosophy, and can be related to Enlightatement thinking”.

Por outro lado, entende-se como tipologia, as formas edificadas que possuem semelhanca
guanto a volumetria, forma de insercdo no lote, relagdo com os demais elementos do meio
ambiente construido — os edificios do entorno direto, as areas livres, a rua etc.

A tipologia também pode se caracterizar em fung¢do das condicionantes do meio fisico, grau
de consolidacdo e perfil socioecon6mico, assim como a morfologia urbana na qual estd
inserida. No entanto, cabe deixar claro que ndo se tratam de vincula¢bes, mas sim de
possibilidades.

Analisaremos a seguir quais sdo as pré-condicdes das analises morfoldgica e tipoldgica,
assim como demonstraremos 0s componentes necessarios a identificacdo de morfologias e
tipologias no meio urbano. Tais esclarecimentos sdo necessarios de modo a estabelecer

critérios para a andlise que sera feita no capitulo seguinte.

2.2.1.1. Pré condig¢bes para andlise morfoldgica e tipologica

Além dos componentes morfoldgicos e tipoldgicos que serdo apresentados a seguir, algumas
condicionantes sdo importantes de serem considerados na andlise da forma urbana, tais
como as caracteristicas do meio fisico — topografia, geomorfologia e hidrografia; o processo
histérico da estrutura urbana, que influenciam na localizagdo e no conjunto de
infraestruturas que por sua vez, determinam o grau de consolidagdo; assim como

caracteristicas socioecondmicas referentes ao perfil populacional e ao valor da terra.

i. Topografia, geomorfologia e hidrografia

A forma como as quadras, as ruas e os edificios implantam-se em um territério e podem ou
ndo possuir relacgdao com as condicionantes ambientais, tais como topografia, hidrografia e
geomorfologia. Em geral, deveriam responder a tais determinantes, mas em fun¢3ao das
possibilidades advindas da tecnologia construtiva, as vezes em virtude da falta de projeto ou

recurso financeiro, acabam por nao fazer. Nesse sentido, comumente quando a forma urbana

60 . o~ e . ~ ;.

O processo de urbanizacgdo brasileiro apresenta muitos casos de conformagdes morfoldgica fruto da soma de
uma heterogeneidade de formas em virtude da ndo regulacdo precisa do territério e da somatéria de formas
provenientes de diferentes processos histéricos mais recentes.
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considera o meio fisico, ela precisa ser solucionada com projetos especificos, tipologias
especificas, mesmo que desenvolvidas por processos culturais e saberes empiricos como é o
caso da Figura 2.2. Assim sendo, tal dimensdo vai de encontro a um projeto ou desenho pré-

concebido/determinado, visto que cada situagcdo ambiental requer uma solugdo propria.

Figura 2.2 | Exemplo de edificacdes adaptadas ao meio ambiente natural — Palafitas.

Fonte: Site Palafitas - Arquitetura UFSCAR, 2004,

Figura 2.3 | Exemplos de morfologias que nao se adaptam as condicionantes ambientais: conjuntos
habitacionais implantados em area de varzea e a partir de cortes e aterros topograficos.

Fonte: UOL, 2010 e 2013, respectivamente.

ii. Grau de consolidagao

Esta condicionante refere-se tanto a infraestrutura disponivel em determinada localizacao,
quanto ao tempo de evolucdo da urbanizagdo. Quanto mais disponibilidade de
infraestrutura e mais antiga for a urbanizacao, via de regra, mais consolidada é a drea. Isso
ocorre porque ha uma somatéria de intervengdes, fruto do processo social de construcao
dessa area. Para espacos com grau de consolidagdo mais avancado, a morfologia urbana é
de mais facil reconhecimento, enquanto sua transformacdo é mais limitada. Se utilizdssemos
a concepc¢do do cataldo Sola-Morales, o grau consolidado poderia se referenciar ao
parcelamento, urbanizacdo e edificacdo executados em sua plenitude. Nas dreas ja
consolidadas, em geral, as transformag¢des ocorrem sobre o patrimonio edificado ja

construido, o que significa substituicdo do patriménio edificado por novas construgdes ou,
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as vezes, através de mudancas de usos de uma mesma edificacdo. Atualmente, em virtude
do processo de urbanizacdo ja estabilizado em centros metropolitanos, ou cidades mais
antigas, as principais transformacdes territoriais ocorrem sobre o patrimonio ja edificado.
Isso implica tanto em mudangas no meio fisico, quanto em mudangas para as pessoas que

vivem e utilizam esses territorios.

Figura 2.4 | Exemplos de morfologias mais e menos consolidadas, respectivamente, Jacarei.

Fonte: Google Earth, 2013.

iii. Perfil socioeconémico

O perfil socioeconémico pode ser também uma condicionante a forma fisica, visto que ele
apresenta caracteristicas prdprias de um determinado grupo social de acordo com sua
condicdo econdmica, cultural e social. Essa condicionante pode apresentar variagdes quanto
a forma da implantacdo das quadras, disponibilidade de espacgo publico e intensidade de
ocupacdao do lote. Consequentemente, a disponibilidade de espacos livre no intralote,
intensidade de replicabilidade do solo (capacidade de verticalizagdo), entre outros. Nao
existem regras para determinar tal condicionante, visto que a forma urbana é dinamica e
hierarquizada. Podemos pressupor padrées de acordo com andlises empiricas, mas em geral
ndao ha uma regra valida para o todo. Por exemplo, podemos supor que em geral,
populagdes com menor renda, pela dificuldade de acesso a terra urbana, tendem a ter lotes
menores e a ocupa-los mais intensamente, otimizando a ocupa¢do com o maior numero de
pessoas. No entanto, ndo podemos afirmar que isso seja uma regra. O oposto poderia ser
mais comum: lotes grandes com baixa ocupac¢dao geralmente referem-se a perfis

socioecondmicos mais elevados.
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Nesse sentido, deve-se ressaltar que o perfil socioecon6mico é determinado pela garantia de
acesso a propriedade privada que, por sua vez, estd intimamente ligado ao valor do solo

urbano. Segundo Carlos (1997), fazem parte desta dimensao

a localizagdo, o acesso a lugares privilegiados (escolas, shoppings, centro de
saude, de servicos, de lazer, areas verdes), a infraestrutura (agua, luz,
esgoto, asfalto, telefone, vias de circulagdo, transporte), a privacidade e,
secundariamente, aos fatores vinculados ao relevo que se refletem na
possibilidade de custos de construcdo. (CARLOS, 1997, p. 48)

Por fim, a autora aponta como elemento fundamental nessa equagdao, o processo de
valorizagao espacial.

Do mesmo modo que ndo existem regras para determinar padrdes quanto a forma fisica,
ndo existem regras que correlacionem stricto senso a localizagao e disponibilidade de
infraestrutura a determinado o grupo social. Tal fator depende fundamentalmente do
processo de valorizacdo do espaco, que pode variar conforme o tempo (PANERAI, 1983;
SOLA-MORALES, 1997). Um claro exemplo disso sdo os centros urbanos que, em muitos
casos, mesmo sendo dotados de todas as caracteristicas espaciais mencionadas por Fani,
passam por processos de desvalorizacdo imobilidria, o que pode alterar o perfil
socioecondmico de sua ocupagdo (se antes esse centro era ocupado por uma elite, agora
pode ndo ser devido a inUmeras causas econémicas, ideoldgicas e sociais). Tal fator, tem
relacdo com as dinamicas socioespaciais das cidades, por isso ndo é possivel determinar

regras e modelos, nem tampouco perceber quais os elementos comuns a eles.

iv. Temporalidade e protagonismo na consolidagao morfoldégica e tipoldgica

E preciso fazer distingdes quanto a temporalidade e aos agentes responsaveis pela
consolidacao das morfologias.

A primeira delas refere-se as intervenc¢des que sao previamente elaboradas e inteiramente
executadas por um mesmo empreendedor®! (por exemplo, a abertura de um loteamento
onde as tipologias sdo executadas conforme previsto em projeto).

As formas de producdo de parcelamento do solo, segundo Campos Filho (2003), podem ser
de dois tipos de configura¢des produtivas: no primeiro, os proprietarios do solo associam-se

em geral com um técnico habilitado para parcelar o solo, produzindo lotes a partir de

*! Este empreendedor pode ser o agente privado ou publico



abertura de vias e pracgas; no segundo, o desmembramento, em que o proprietario é
diretamente o agente parcelador e todas as parcelas tém acesso por uma via oficial pré-
existente, dispensando a necessidade de abertura de novas vias e pragas.

Nesse caso, normalmente respeitam-se as leis urbanistica e edilicia (sobre os percentuais
que devem ser doados), mas a execucdo fica a cargo do empreendedor, que a faz
mediante seus critérios de projeto. Serd demonstrado mais adiante que quase sempre as
morfologias (zonas exclusivamente residenciais e condominios fechados)®® e tipologias
resultantes desse modo sdo de mais facil apreensdo na paisagem.

Nos empreendimentos executados em sua totalidade e que seguem um mesmo padrao
pré-concebido, a forca (capacidade de visualizacdo) resultante desse tipo de intervencao
tem um poder surpreendente, enquanto forma fisica, e corrobora para a (re)producdo do
mercado através de demandas de grupos especificos e para o atrelamento de morfologias

a determinados grupos sociais.

Figura 2.5 | Exemplo de empreendimento executado em sua totalidade por um sé agente —
conjuntos habitacionais, Jacarei.

Fonte: Google Earth e Google Street View, 2013.

%2 N3o ha juizo de valor na afirmac¢do de que a possibilidade e facilidade de identificacdo de morfologias, fosse
considerada como bom caracteristica. Trata-se de afirmar que enquanto forma ela tem forgca sobre o
imaginario das pessoas e a facilidade de reconhecimento enquanto forma.
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Figura 2.6 | Exemplo de empreendimento executado em sua totalidade por um sé agente —
condominios fechados, Campinas.

Fonte: FERREIRA, 2012, p.18.
A segunda distincdo se trata de intervenc¢des construidas ao longo do tempo e por
empreendedores diferenciados (construtores, autoconstrucdo, etc), em geral o loteamento
é feito por um empreendedor privado; o Poder Publico fica a cargo do sistema de dreas
publicas (provisdao de equipamentos, plantio de arvores etc); os volumes edificados sdo
construidos ao longo do tempo e executados por diversos empreendedores, o que resulta
em uma multiplicidade de formas edificadas, variantes de acordo com o contexto social,
cultural, tecnoldgico, econdmico etc. Esse é o modo mais comum de producdo do espacgo
urbano. Sua for¢a, enquanto espacialidade, estd na riqueza da diversidade e na vitalidade de

formas de usos, muito mais do que em relagdao a uma forma facilmente identificada.

Figura 2.7 | Exemplo de incidéncia de varios agentes produtores do espago urbano, vista aérea de
Limeira e Jacarei, respectivamente.

Fonte: Site CBN Campinas, 2013 e site Correio RAC, 2013.
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2.2.1.2. Componentes da Andlise Morfoldgica

Como foi dito anteriormente, as morfologias urbanas apresentam componentes que se
correlacionam, tais como o parcelamento do solo (conjunto de quadras), a quadra, o
espaco publico, a estrutura fundiaria, os espacos edificados e os espacos livres privados.
. ~ 63 ~ A . ~ .
Cada um desses, apresenta variacdes - em relagdao a forma espacial, que serdao descritas e

ilustradas a seguir.

i. Parcelamento do solo - Conjunto de quadras

A forma espacial do conjunto de quadras pode variar segundo a disposicao e desenho das
guadras, podendo ser mais ortogonal ou menos ortogonal, ter dimensdes variadas, ser
regulada previamente ou resultado de uma consolidagdo ndo projetada; pode respeitar a

topografia ou impor-se perante a ela.

Quadras ortogonais e Quadras nao ortogonais e
previamente reguladas previamente reguladas

Quadras assimétricas Quadras de dimensdes variadas
previamente reguladas resultantes de consolidagao

nao projetada

Figura 2.8 | Esquema ilustrativo das variagées das formas de parcelamento do solo.

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Mapa Digital da Cidade (PMSP, 2014).

63 . . e . . .~
Cabe ressaltar que os elementos descritos acima utilizam, como referencial para balizar sua variagdo, o
padrao urbanistico comum as cidades brasileiras.



110 ZONEAMENTO E FORMA URBANA: AUSENCIAS E DEMANDAS NA REGULACAO DO USO E OCUPAGAO DO SOLO

As formas do conjunto de quadras podem ajudar na identificacdo de determinados periodos
histdricos, por meio de variedades de implanta¢des, correspondéncia entre modelos e legislagdes,

projetos especificos, processos produtivos ou de apropriacdo de determinados grupos sociais.

Figura 2.9 | Exemplo de morfologias de periodos histéricos: area central, Salvador.

Fonte: Google Earth, 2013 e Wikipédia.

Figura 2.10 | Exemplo de morfologias de periodos histéricos: area industrial, Sao Paulo.

Fonte: Google Earth, 2013 e SMDU, 2013.

Figura 2.11 | Exemplo de morfologias de reguladas e ndo projetadas, Guaruja.

Fonte: Google Earth, 2013.



A forma do conjunto pode ser disposta de modo a ressaltar algum aspecto do sitio fisico ou
urbano, tais como a orla maritima, um mirante da cidade, algum edificio que seja de
referéncia para a cidade (igreja, equipamentos, espaco publico etc).

Ndo ha uma relagdo direta entre as configuracdes do conjunto de quadras e o perfil
socioeconOmico, visto que um mesmo padrao de renda pode ser utilizado em morfologias
completamente diferentes, sendo possivel também o inverso.

A espacialidade do loteamento é regulada quase sempre pela legislacdo de parcelamento do
solo e opera em areas a serem urbanizadas pela primeira vez. Trataremos desse tema mais

adiante.

ii. Espago publico
O sistema de espacos publicos conforma-se em func¢do do “negativo” das quadras, composto
pelo sistema viario, pelo sistema de calcadas, de pracas, areas de lazer e de equipamentos.
Sua configuracdo pode ser mais concentrada ou mais diluida em relacdo ao conjunto de
quadras, pode se apresentar em maior ou menor proporgao em relagdo aos usos privados,
conter o essencial ou em muitos casos ser escassa ou inexistente. Sua disponibilidade pode
variar conforme seus elementos, isto é, pode haver uma grande area destinada ao sistema
vidrio (em funcdo da quantidade de pracas e calgcadas), mas também pode haver pracas e

calcadas muito estreitas, dentre outras configuragdes e combinacdes.

Espaco publico diluido Espago publico concentrado
Figura 2.12 | Esquema ilustrativo das configurages de espagos publicos.
Fonte: Elaboragdo prépria com base no Mapa Digital da Cidade (PMSP, 2014).
O sistema de espacos publicos pode ser modificado por intervencdes publicas de
infraestrutura urbana ou de exigéncias em relacdo a edificacdes privadas em casos

excepcionais. Em geral, a Lei de zoneamento determina a destinagdo de areas de calgcadas ou
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exigéncia de recuos, em alguns casos, para recepcionar futura realizacdo de uma obra (por
exemplo, um alargamento viario).

Sua configuracdo pode estar relacionada as condicionantes ambientais, dada as
caracteristicas especiais de topografia e hidrografia, reguladas principalmente por
legislagdes ambientais de areas de protecao (ao longo de cursos d’agua) ou de prevencgao de

situacOes de risco (no que se refere a alta declividade, por exemplo).

Figura 2.13 | Exemplo de espago publico préximo ao Rio, Jacarei.

Fonte: Google Street View.
Pode-se constatar certa correspondéncia entre o perfil socioecon6mico e componente do
espaco publico. Quanto maior a renda, maior a propor¢ao de espacos publicos em relacdo
aos espacos privados (lotes) e, em geral, melhor qualidade. O inverso ocorre com
frequéncia: quanto menor a renda, menor a propor¢ao entre espacgos publicos e privados.
O grau de consolidagdo exerce influéncia em relacdo a capacidade de intervengao no espacgo
publico, mas também apresenta um viés simbdlico como apropriacdo do uso e sentido
enquanto publico. Isso ocorre bem explicitamente nas dreas centrais, onde o sistema viario é
totalmente apropriado como espaco publico do pedestre.
Em relagdo a infraestrutura disponivel, em locais mais acessiveis, com disponibilidade de
diversos meios de transporte, em geral, os espacos publicos sdo mais amplos (ou deveriam
supostamente ser) — por ja se constituirem assim ou por intervencdes que os ampliaram
para utilizacdo do pedestre (por exemplo, ruas que antes eram exclusivamente para carros,

passam a ser para pedestres).



Figura 2.14 | Exemplo de espagos publicos concentrados proximo aos meios de transportes de alta
— Praga da Liberdade (acima) e Parque Trianon na Avenida Paulista, Sdo Paulo.

Fonte: Google Street View, 2013

Figura 2.15 | Exemplo de espacos publicos proximos aos meios de transportes de alta capacidade -
ruas exclusivas para pedestres e Vale do Anhangabadi, centro de Sao Paulo.

Fonte: Google Street View, 2013
A regulacdo desse componente ocorre por meio de percentuais minimos de destinacdo de
areas publicas, estabelecidos pela Lei Federal de parcelamento do solo (Lei n2 6.766, de 19
de dezembro de 1979), no entanto, sua configuracao (forma espacial) na maioria das vezes é

definida pelo préprio agente privado. Trataremos dessa questdao mais adiante.
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iii. Estrutura Fundiaria

A estrutura fundidria muitas vezes estd relacionada ao processo histérico de formagao do
territério e de destinacdo de usos, pode se constituir por grandes glebas ou ser
fragmentada, e pode variar conforme a morfologia das quadras (uma mesma configuracao

de quadras pode apresentar estrutura fundiaria diferenciada).

Estrutura fundiaria com lotes pequenos Estrutura fundiaria com lotes grandes
Estrutura fundiaria com tamanhos Estrutura fundiaria com tamanhos
diferenciados de lotes — prevaléncia diferenciados de lotes — prevaléncia de
de lotes pequenos lotes grandes

Figura 2.16 | Esquema ilustrativo das possibilidades de estrutura fundiaria.

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Mapa Digital da Cidade (PMSP, 2014).
A estrutura fundiaria pode possuir relagao direta com o perfil socioeconémico a que se destina,
principalmente para o uso residencial, como por exemplo, em uma mesma regiao, quanto maior
o lote, maior o perfil socioeconémico dos proprietarios. Sera demonstrado na apresentacao da
matriz do zoneamento que a definicdo de grandes lotes para uso exclusivamente residencial é
proveniente das origens do zoning. A questdo da estrutura fundidria é fundamental para o
debate acerca da morfologia urbana. Somada a outros componentes (volume edificado no lote,
espacos livres privados, entre outros), permite a formagdo e continuidade de morfologias

urbanas em fun¢do de processos econdmicos, produtos imobilidrios, entre outros.
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Figura 2.17 | Exemplos de conjunto de lotes menores que permitem diversidade de edificios
(esquerda) e lote unico com condominio de edificios (direita).
Fonte: Google Earth, 2013.

Figura 2.18 | Exemplo de lotes menores que permitem diversidade de estabelecimentos comerciais
(acima) e lote tinico com somente um estabelecimento (abaixo), Osasco.
Fonte: Google Street View, 2013.
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A estrutura fundidria também pode variar conforme o uso. Nas origens dos usos industriais,
eram necessarias grandes estruturas fundidrias para acomodar todo o sistema produtivo que
na maior parte era concentrado em um Unico local. O legado desse uso pode ser visto até

hoje nos grandes centros urbanos, nas proximidades dos eixos ferroviarios.

Figura 2.19 | Exemplo de area zona industrial com lotes de grandes dimensées, Osasco.

Fonte: Google Street View, 2013.

Normalmente a estrutura fundiaria segue as regras definidas pela lei de parcelamento do
solo, que estabelece tamanho minimo do lote. No entanto, também ha definicdes no
zoneamento em relacdo ao lote minimo, principalmente por conta da possibilidade de
desdobro e desmembramento de antigas glebas existentes. Vale, ainda, mencionar que sao
poucas as legislacdes que definem o tamanho maximo de lote para a escala urbana.

A estrutura fundidria possui grande relevancia na morfologia urbana, uma vez que é sobre ela
que se estabelecem os parametros urbanisticos que regulam a producgdo privada. Veremos mais
adiante na andlise tipoldgica que, a partir da estrutura fundidria, sdo estabelecidas as rela¢des

do edificio com a rua, com os demais edificios do entorno, entre outros.

iv. Volumes Edificados

A maneira como o volume edificado pode ocupar um lote varia de acordo com:
* aintensidade de ocupacgdo (quanto ocupa em projecao);

* intensidade de replicabilidade do solo (na horizontal corresponde a um menor

aproveitamento e na vertical, a um maior aproveitamento construtivo); e

* a relagdo entre as edificacdes e o sistema de espacos publicos (principalmente as

ruas), sendo mais ou menos préximas, com ou sem relagado.
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Mais adiante, sera tratada especificamente a questdo tipoldgica para entender de forma
mais especifica 0o modo como o volume edificado insere-se nos lotes. Na andlise morfoldgica,
o componente volume edificado tem o papel de estabelecer parametros de semelhanca
entre os volumes existentes, isto é, considerando as intensidades mencionadas no paragrafo

anterior, as semelhangas na forma como ocupam um conjunto de quadras.

Maior intensidade de ocupagéo dos Menor intensidade de ocupagéo dos
volumes edificados nos lotes volumes edificados nos lotes

Figura 2.20 | Esquema ilustrativo de variagcdes quanto ao volume edificado nos lotes — intensidade
de ocupagdo.

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Mapa Digital da Cidade (PMSP, 2014).

Figura 2.21 | Esquema ilustrativo de variacdes quanto ao volume edificado nos lotes — intensidade
de replicabilidade.

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Mapa Digital da Cidade (PMSP, 2014).
Os volumes edificados podem ou ndo apresentar solugdes que considerem o meio ambiente,
tanto em termos de intensidade de ocupac¢dao, quanto de replicabilidade do solo,
principalmente no que se refere a topografia. Os edificios podem acompanhar o relevo ou
simplesmente criar uma base plana (corte e aterro) e, partir dali, erguer-se, como em

qualquer outra situacdo topografica. Quando hda intencdo de permitir uma menor
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intensidade de ocupacdo do solo, ha solu¢Ges que geralmente se associam a um maior
aproveitamento vertical, considerando a restricdo em area de projecao da edificacdo.

Os volumes edificados podem ter relacdo com o perfil socioecon6mico, ou seja, quanto
menor o perfil socioecondbmico, maior a intensidade de ocupacdo do solo (para assim
aproveitar ao maximo a escassa terra disponivel). A possibilidade de replicabilidade do solo
esta diretamente associada a capacidade tecnolégica de construir em altura, o que demanda
maior investimento econémico para ser realizado. Por fim, dreas com preco da terra mais

elevado, tendem a ter sua intensidade de aproveitamento do solo mais utilizado.

Figura 2.22 | Exemplos de varia¢ao de volumes edificados.
Fonte: Site http://www.skyscrapercity.com, 2014.

Figura 2.23 | Exemplos de intensidade de ocupag¢ao dos volumes edificados.
Fonte: Site cidadesparaquem.com, 2014.



Os volumes edificados também tém relacdo direta com o grau de consolidacdo de uma
determinada area. Quanto mais antigo for um tecido, se a legislacdo permitir, maior sera a
intensidade de ocupacdo e, talvez, de replicabilidade (dependendo do que é permitido ou
nao pela legislacdo). No entanto, isso pode variar caso haja locais que tiveram caracteristicas
proprias de baixa ocupacdo e conseguem manter essa caracteristica até hoje (é o caso das
Zonas Exclusivamente Residenciais — ZER).

Do mesmo modo que a estrutura fundidria pode remeter a determinados momentos
historicos de um local, os volumes edificados também o podem. Como as formas sdo
socialmente produzidas, elas expressam acep¢Ges econOmicas, sociais, ideolégicas e
tecnoldgicas de seu tempo. Sendo assim, é possivel identificar periodos, grupos sociais,

agentes produtores que se relacionam a cada uma das formas edificadas.

Figura 2.24 | Exemplos de varia¢dao de volumes edificados conforme periodo histérico.

Fonte: Site http://www.skyscrapercity.com/, 2013.

Os volumes edificados também podem ser influenciados por algumas formas de uso e vice-
versa. Uma rua comercial, por exemplo, exige normalmente que as edificagbes estejam
diretamente conectadas com a rua, de modo a permitir que os pedestres vejam o que ali
esta sendo ofertado. Usos industriais sdo normalmente mais baixos e possuem maior

intensidade de ocupagao do solo.

v. Espacos livres privados

Trata-se da relacdo das dreas livres disponibilizadas dentro das quadras, sendo
eminentemente de natureza privada, disponibilizadas em maior ou menor propor¢ao. A
depender do perfil socioeconédmico e do grau de consolida¢do, podem ser mais ou menos
generosos. Haveria de supor-se que esse componente deveria ter relagdo direta com a

condi¢cao ambiental, mas nem sempre isso ocorre.
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Poder-se-ia associar esse componente a disponibilidade de espacos publicos, visto que os dois
correspondem a conformagdo de um sistema de espacos livres. Vale lembrar também que ha

casos de espacos no interior dos lotes que sdao de uso publico, com ou sem acesso controlado.

Menor disponibilidade de espagGos livres Maior disponibilidade de espagos livres
privados privados

Figura 2.25 | Esquema ilustrativo de disponibilidade de espacos livres privados.

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Mapa Digital da Cidade (PMSP, 2014).

A combinac¢do de cada um desses componentes resulta em uma multiplicidade de morfologias
que permitem identificar o processo social de constru¢do das cidades, criam ambiéncias
diferenciadas por conta da relagdo entre cheios e vazios etc. A variagdo dos componentes,
enquanto forma e intensidade, podem resultar em inimeras morfologias, como por exemplo,
em uma mesma configuracdo de quadras, podemos ter espacos livres, estrutura fundiaria e
volumes edificados diferentes, o que configuram morfologias diferentes.

Podemos estabelecer algumas inter-relagbes que tendem a ser mais comuns. Por
exemplo, quanto menor a estrutura fundidria, menores sdo os espacos livres privados,
visto que é mais dificil disponibilizar area livre em detrimento da drea edificada. Sao
diversas as possibilidades de variacao dos volumes edificados em fungdo do tamanho e
forma estrutura fundiaria (lotes).

No entanto, ao invés de serem estabelecidas aqui essas relagdes, serdo utilizados no
proximo capitulo casos existentes. Deste modo, serdo utilizados os componentes
morfoldgicos apresentados neste item, para identificar algumas morfologias existentes e
a partir delas, fazer a andlise da interelacdo entre componentes e relagdo com a

legislagdo urbanistica.



2.2.1.3. Componentes da Andlise Tipoldgica

A andlise tipolégica busca identificar padrdes edilicios (edificacdo no lote) que correspondam
ao detalhamento do componente “volume edificado” mencionado na analise morfoldgica
supracitada.

Os componentes da andlise morfolédgica correspondem a intensidade de ocupacdo do lote;
intensidade de replicabilidade do solo; relagdo da edificagdo com a rua e com entorno
construido.

Procuraremos também mostrar as variagcdes em fungao das caracteristicas ambientais, grau

de consolidacao e localizagao e perfil socioeconémico.

i. Intensidade de ocupagdo do lote

Corresponde ao percentual da area da edificacdo que é projetada no lote, podendo ser mais
intensa (quanto maior o percentual de drea projetada em relacdo a area total do lote) ou
menos intensa (correspondendo ao solo mais livre). A intensidade de ocupacdo pode se
relacionar também com a dimensdao ambiental percebida por meio da disponibilidade de
area livre de terreno com solo permeavel, podendo esta ser em maior ou menor proporc¢ao

ou até mesmo inexistente.

J\__I

Figura 2.26 | Esquema ilustrativo de varia¢des da
intensidade de ocupacao do lote: do mais intenso
ao menos intenso (de cima para baixo).

Fonte: Elaboracdo prépria.
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ii. Intensidade de replicabilidade do solo

Este componente refere-se a possibilidade de reproduc¢do da capacidade construtiva do lote
expressa em area construida, podendo ser mais intensa quanto maior a drea construida e
menos intensa conforme equivaléncia a area do lote. Quanto maior a altura do edificio,

menor a interagdo com as atividades que sao exercidas pelos pedestres.

Figura 2.27 | Esquema ilustrativo de intensidade de
replicabilidade do lote: do mais intenso ao menos intenso
(da esquerda para direita).

Fonte: Elaboragdo prépria.

iii. Sobreposicao de volumes

Uma mesma tipologia pode ter mais de um volume configurado, isto é, pode ter um volume
com maior intensidade de ocupacao do terreno (mais largo e baixo) e outro com maior

intensidade de replicabilidade do terreno (mais fino e alto).

Figura 2.28 | Esquema ilustrativo da sobreposi¢do de volumes.

Fonte: Elaboracgdo prépria.
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iv. Relagao da edificacdo com a rua
A tipologia também varia de acordo com a relagcdo entre a implantacao do edificio no lote e
o logradouro publico (calgada mais leito carrogdvel), podendo estar diretamente em contato
com ou estar recuada em relacdo a rua. No caso de volumes sobrepostos, parte do volume

pode estar préximo a rua e parte ndo (embasamento e torre por exemplo).

Figura 2.29 | Esquema ilustrativo da relagdo entre edificacdo e a rua: do mais préximo
ao mais afastado (de cima para baixo).
Fonte: Elaboracgao prépria.

v. Relagdo do pavimento térreo com a rua
A relacdo mencionada refere-se ao modo como os edificios tocam o passeio publico, isto é,
como se configura o espago de transicdo entre o interior da edificagdo (espago privado) e o
exterior (espago publico: ruas, calgcadas etc). Essa relacdo é mediada pelas aberturas e vaos
(portas, janelas, gradios, muros). A variacdo dessas aberturas da-se a partir do que chamamos
de fruicdo publica que, em determinadas situacdes pode ser: publica (com a presenca de
algumas aberturas que permitem a fruicdo publica direta); parcialmente publica (aberturas
parcialmente controladas — por segurancgas por exemplo); ou passiva (controlada por elementos
fisicos). Os elementos utilizados na fruicdo também interferem na tipologia, tais como muros,

gradios, vidragas, assim como a disponibilidade de aberturas (portas, caixilhos etc).

Figura 2.30 | Esquema ilustrativo da possibilidade de relagao entre pavimento térreo e a rua.
Fonte: GEHL, 2013, p. 79.
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vi. Relagao da edificagao com o entorno

A relacdo com as demais construcdes do entorno também definem a tipologia, podendo

apresentar um contato direto, uma proximidade fisica ou isolamento. Esse entorno pode ser

constituido por outros edificios, uma area livre, uma massa arbérea significativa, um edificio

histérico ou monumento, a encosta de uma topografia acidentada, uma linha de transmissao

elétrica, um viaduto ou sistema elevado de transporte publico, entre diversos outros elementos.

7

[y pp—

Figura 2.31 | Esquema ilustrativo da relagdo da edificacdo com o entorno: menor e maior relagao
da edificacao com os limites do lote (da esquerda para direita).
Fonte: Elaboragdo propria.

vii. Presenca de elementos vazados nas fachadas

Este componente faz-se presente no volume edificado
e refere-se ao contato possivel entre o usuario do
edificio e o entorno. A possibilidade de existéncia
desses elementos esta ligada ao isolamento do edificio
em relacdo as edificacdes do entorno, mediada pelos
modos de vedacado do edificio. As variagdes podem ser
diversas, desde pequenas a grandes aberturas, desde
isoladas ou possiveis de contato fisico (como é o caso
das varandas) ou visual (janelas, caixilhos e paredes de
vidro) etc. Apesar de ser um elemento, a priori, de
caracter estético, possui leitura direta na espacialidade
fisica conformada e pode ser definida como um espaco

de transicdo entre as esferas publicas e privadas.

Figura 2.32 | Esquema ilustrativo de
uma das possibilidades de presenca de
elementos vazados nas fachadas.

Fonte: GEHL, 2013, p.84.



viii. Area para automéveis
A tipologia também pode variar conforme a relacdo entre area destinada as atividades
humanas e drea destinada ao automodvel. Essa relacdo pode ser incorporada para dentro do
volume edificado, inserida no subsolo, de modo que ndo seja perceptivel ou pode estar
visivel externamente, tanto no térreo quanto aflorado em relagdo ao solo ou externo ao
edificio. No caso do térreo, esses espacos podem estar logo abaixo do edificio,
externamente dentro do lote ou externamente entre a rua e o lote (o que facilita o acesso
de quem estd na rua, mas prejudica o pedestre que caminha na calgcada). O modo como a
abertura para entrada de veiculos se relaciona com a rua também é importante para a
tipologia. A proporcdo entre dreas para atividades e para carros também pode variar, o que

possui significada alteragao quanto a tipologia do edificio.

Figura 2.33 | Esquema ilustrativo das variagGes de area para automoveis: em volume subterraneo,
no pavimento térreo em contato com a rua, no pavimento térreo dentro do edificio, em volume
aflorado, da esquerda para direita.

Fonte: Elaboracgao prépria.
Foram reunidos neste item, os elementos que possibilitam identificar as diferentes
morfologias e tipologias existentes nas cidades e que devem ser considerados na regulagao
da politica publica. As possiveis inter-relacdes entre os componentes tipoldgicos sdo
diversas. Neste sentido, ndo pretendemos esgotar aqui as inUmeras formas de proposicao e
existéncia das formas urbanas dos edificios, mas reunir seus principais elementos para

possibilitar o debate sobre eles.
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O rol de componentes tipolégicos mencionados acima, serviram para identificar algumas
tipologias comuns existentes, a partir das quais, sera feita, no préximo capitulo) a andlise da
relacdo estabelecida entre seus componentes e a legislacdo urbanistica.

Conforme foi citado anteriormente, entende-se a paisagem urbana como a somatéria de
elementos fisicos e sociais. Nesse sentido, o préoximo item procurard demonstrar agora os
aspectos ligados a dimensdo das pessoas no espa¢o urbano e sua relacdo com a forma
construida, através dos aspectos qualitativos do ambiente urbano. Tais aspectos referem-se
a presencga do ser humano enquanto usuario, morador, componentes desse meio urbano. A

qualidade aqui pensada refere-se ao cidadao e ndao em prol de um grupo social ou outro.

2.2.2. Qualidade urbanistica e urbanidade

Apds a descricdo das condicionantes e componentes necessarios a identificacdo das
morfologias e tipologias enquanto resultado fisico-espacial, neste item serdo descritos os
aspectos que qualificam o ambiente urbano em relacdo a intensidade de uso (diversidade e
vitalidade), qualidade dos espacos fisicos, modos de apropriacdo dos espacos pelas pessoas,
possibilidades de interacdo e estabelecimento de vinculos entre pessoas e patriménio
construido, de acordo com as caracteristicas locais de cada morfologia e tipologia.

A esse respeito, entende-se que os elementos de avaliagdo qualitativa referem-se aos
aspectos de qualidade urbanistica e de urbanidade.

Pode-se dizer que a qualidade urbanistica® trata do melhor aproveitamento da relacdo
espaco construido - espaco livre, assim como da relagdo entre espaco publico e privado.
Considera a proporcionalidade entre volumes e alturas edificadas, a dimensao ambiental
necessaria a uma boa ambiéncia urbana®, diversidade de tipologias construidas e de dreas
para circulagdo de pessoas etc.

Por outro lado, entende-se mais precisamente como urbanidade o modo como as condig¢des
espaciais propiciam a vitalidade e diversidade do territério, principalmente no que se refere
aos estimulos quanto as relagdes sociais, as formas de apropriacao do espaco urbano; isto é,

como a forma fisica relaciona-se com os modos comportamentais das pessoas.

64 . o . . . ; .

Em geral, é o propdsito a que se destina o trabalho do arquiteto, por esse motivo, é vasta a literatura que
poderia ser aqui mencionada.
65 . . . . ~ .

Conforto térmico, luminoso, sonoro, com presenga de elementos naturais como vegetagdo, agua etc.



A esse tema sdo relacionados os aspectos do equilibrio e diversidade de usos e atividades,
proximidade da forma edificada com a rua, de modo a permitir a interagdo entre as esferas
publicas e privadas, densidade de pessoas nos varios periodos do dia, boas condi¢des de
acessibilidade, despertar dos sentidos humanos, sensacdo de seguranca, respeito as
caracteristicas locais, seja nas formas de usos, seja nas formas edificadas.

Umas das disciplinas no campo da arquitetura e urbanismo que aborda mais
especificamente a dimensdao da qualidade urbanistica e urbanidade é o desenho urbano.
Para aprofundar o arcabouco tedrico sobre o tema, foram consultados alguns dos autores
tanto no campo internacional, quanto nacional.

No campo internacional, destacam-se Jonathan Barnett (An Introduction to Urban Design,
1982), Kevin Lynch (A imagem da cidade, 1988 [1960]), Hamid Shirvani (Beyond Public
Architecture: Strategies for Design Evaluations, 1985), Annez Moudon (A Catholic approach
to organizing what urban designers should know, em Designing cities: critical readings in
urban design, 2003), Eric Mumford (The emergence of Urban Design at the breakup of CIAM,
2009), no campo nacional, destaca-se Vicente Del Rio (Introdu¢do ao Desenho Urbano no
Processo de Planejamento, 1990).

A maioria desses autores, fez parte da linha tedrica e critica que questionou
veementemente as concep¢des modernistas, formuladas através das edicdes do Congresso
Internacional de Arquitetura Moderna (CIAM) e da Carta de Atenas e que tiveram ampla
expressividade dentre as praticas de planejamento urbano e da arquitetura a partir de
meados do século XX.

Segundo Barnett (1982), no inicio dos anos 60, houve uma divisdo conceitual entre
planejadores e arquitetos. Os planejadores em geral, estavam buscando lidar com as formas
de parcelamento e uso do solo, demandas sociais e de infraestrutura urbana, assim como
com a distribuicdo de recursos pelas politicas publicas; ja os arquitetos, estavam ocupados
projetando edificios, resolvendo questGes técnicas, sem a preocupac¢ao com as politicas
urbanas. Para o autor, isso gerou um vacuo entre ambas as disciplinas, visto que por um
lado, nem os planejadores estavam dispostos a pensar a forma da cidade (em suas trés
dimensdes), nem os arquitetos, a pensar a escala de projeto para além do lote ou quadra.
Nesse sentido, surge a disciplina que pretende intermediar esta relagdo e que veio a se

chamar Desenho Urbano (BARNETT, 1982, p. 237 e 238).
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Cada um dos autores mencionados traz uma contribuicdo ao tema. Em relagdo aos
elementos que garantem a qualidade urbanistica de acordo com uma estratégia de desenho
urbano, Barnett, por exemplo, salienta a importancia dos espacos livres. O autor mostra que
0s espacos livres podem ser tanto externos quanto internos, podem estar conectados pelo
subsolo, pelo térreo ou por passarelas. Cita a importancia de dreas exclusivas para pedestres
associadas ao transporte publico, a necessidade de locais para estacionamento de veiculos
para os estabelecimentos comerciais de rua; cita as pracas dentre as suas diversas
variedades — voltadas ao comércio, pracas em areas residenciais, no entorno dos edificios;
cita a importancia de espacos abertos no interior dos edificios localizados nos centros
urbanos etc. Segundo Barnett, “the effectiveness of the public open spaces is related to how
well such spaces area integrated into overall design city”. (BARNETT, 1982, p. 184). Desse
modo, entende-se que quanto maior a quantidade de possibilidades de inter-relagao entre
as esferas publica e privada, maior a qualidade urbanistica da area.

Kevin Lynch escreve um dos primeiros livros sobre o tema do desenho urbano,
demonstrando, através da percepcao dos cidaddos a respeito das formas urbanas, os valores
qualitativos e de significado desses. Sugere que sejam considerados cinco elementos

intrinsecos a percep¢do da forma: vias, limites, bairros, cruzamentos e pontos marcantes.

Figura 2.34 | Elementos para possibilitar a percepc¢do da forma urbana, segundo LYNCH (1988).
Fonte: LYNCH, 1988, p. 58 e 59.

Cada um desses possuem referéncias qualitativas mensuradas pela percep¢do dos
individuos, como por exemplo, as ruas que possuem

gualidades especiais caracteristicas conseguiram reforcar a imagem de
determinadas vias, isto &, ruas com extremos, quer muito largos quer muito
estreitos, atraem as atencgdes. [...] Caracteristicas espaciais de largueza ou
falta de espagco devem parte de sua importancia a associagdo comum de
ruas principais com ruas largas e ruas secundarias com ruas estreitas.
(LYNCH, 1988, [1960], p. 61 e 62).



Lynch ainda cita, como elementos qualitativos do espaco urbano, a importancia das
fachadas dos edificios na identificacdo das ruas, as possibilidades de visual para outros
pontos da cidade; a continuidade de forma edificada ao longo da rua; a quantidade de
cruzamentos (esquinas) etc. O mesmo autor também sugere como “elementos de uma

teoria para a boa forma urbana” os seguintes (LYNCH, 1988):

(i) vitalidade : apoio as fun¢des humanas e de bem estar fisico;

(ii) senso: possibilidade de percepgao do lugar;

(iii) congruéncia: capacidade das formas apoiarem a realizacdo de atividades sociais
e humanas;

(iv) acesso: possibilidade de alcance a pessoas e lugares;

(v) controle: grau em que os cidadaos controlam os usos, a produgdo do ambiente;
(vi) eficiéncia: relacdo custo beneficio em se manter o local; e

(vii)  justica: (forma de distribuicdo dos beneficios ambientais aos cidadaos).

Para Hamid Shirvani (1985, p. 116 a 168), o desenho urbano é como um campo
multidisciplinar, que engloba o planejamento urbano, o paisagismo, a arquitetura,
engenharia de transportes, psicologia ambiental, desenvolvimento imobilidrio, direito
urbanistico etc. Segundo o autor, o desenho urbano é a parte do planejamento que lida com
a qualidade do meio ambiente e, portanto, possui um grande compromisso publico. Sugere
como seus elementos essenciais, as formas de usos misto do uso do solo que propiciem a
otimizacdo do uso da infraestrutura instalada; a forma e volumetria do espago construido,
observando a relacdo das novas constru¢cdes com o ambiente natural e construido; a
circulagdo viaria e estacionamento, essenciais para a vitalidade econémica na cidade; os
espagos publicos, tais como ruas, calcadas, pragas, parques e espacos de lazer; espagos para
circulagdo de pedestres, necessarios para a vitalidade do comércio e servicos e dos espacos
publicos; atividades diversas, que propiciam a vitalidade do espaco publico; e por fim, o
mobilidario urbano, composto pela sinalizagdo, arborizacdo, iluminacdo publica,
equipamentos tais como bancos, telefones publicos etc.

Ja o brasileiro, Vicente Del Rio (1990), entende o desenho urbano “como o campo disciplinar

que trata a dimensdo fisico-ambiental da cidade, enquanto conjunto de sistemas fisico-
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espaciais e sistemas de atividades que interagem com a populagdo através de suas vivéncias,
percepcoes e acdes cotidiana” (DEL RIO, 1990, p. 54).

Esse autor redne em seu livro Introdugdo ao Desenho Urbano, conceitos e metodologias de
diversos autores do desenho urbano, inclusive os mencionados anteriormente. A partir dai,
propde como tematicas pertinentes a qualidade urbanistica das cidades (DEL RIO, 1990, p.
118 a 120): a imagem da cidade (parte do repertdrio coletivo e de identidade das pessoas),
as visualidades (jogo de cheios e vazios, percepcdo dos espacos abertos, vistas
panoramicas), as identidades locais (necessarias aos niveis socioculturais e de conforto
psicolégico aos cidaddos), relagdo com o ambiente natural (consideracdo ao sistema
ecolégico, clima, drenagem, sitio fisico), relagdo com arquiteturas existentes (necessidade
de respeito a histdria, para evitar conflitos tipoldgicos, culturais e funcionais), relagées
morfoldgicas (respeito as ldgicas socioespaciais pré-existentes, para além da dimensdo
histérica, a consideracdo ao modo de vida das comunidades e seu rebatimento no urbano),
espagos publicos (como lugar do contato social, deve ser valorizado, feita manutencao, ter
mobilidrio urbano adequado, ter atividades tempordrias), variedade de acontecimentos
(contrdrio a monofuncionalidade que gera guetos). “A variedade é qualidade a ser
promovida tanto através dos usos formais da edificacdes e espacos quanto nos temporarios
e expressoes espontaneas. Uma cidade so se torna socialmente forte com rica mistura social
e de usos” (DEL RIO, 1990, p. 120).

Para cada um desses, Del Rio apresenta uma foto comentada de modo a exemplificar o

aspecto qualitativo:

Figura 2.35 | Importancia das referéncias visuais urbanas, possibilitadas através da limitagdo de
gabarito de altura.

Fonte: DEL RIO, 1990, p. 163.
Todos os autores mencionados anteriormente, ao definirem elementos do desenho urbano,
expressam concomitantemente nog¢des de urbanidade. Além dos autores que se debrucam

sobre o desenho urbano, outros propuseram-se a estudar o tema da urbanidade nas



cidades. Dentre eles, destacam-se nesta pesquisa: a precursora do debate, Jane Jacobs
(2000 [1961]), e o arquiteto Jan Gehl (2013), um dos autores atuais sobre o tema®®.

No campo de estudo do urbanismo e planejamento urbano, é amplamente conhecido o
trabalho da americana Jane Jacobs que, no inicio dos anos 60, escreveu o livro Morte e Vida
das Grandes Cidades (2000 [1961]), lancando as bases para as diversas linhas criticas
posteriores, principalmente aquelas contrarias aos ideais modernistas tdo em voga no
periodo®’.

Em termos metodoldgicos, dentre as inUmeras contribuicdes da autora, destacam-se como

condicionantes para garantia da vitalidade de uma drea:

* a maior quantidade possivel de diversidade de usos e pessoas — isso fomenta o uso da

rua em diversos hordrios, por motivacdes diversas, e contribui para a seguranca local;

* a existéncia de quadras curtas — um nimero maior de ruas e esquinas que sao

essenciais para o comércio;

* a variedade de edificios, incluindo edificios antigos — a variedade de condi¢des de

conservagao e idades possibilitam a presencga de usos variados;

* a grande densidade populacional — uma grande concentra¢dao de pessoas viabiliza a

presenca das diversas atividades, principalmente por conta do preco dos aluguéis;

O debate feito por Jan Gehl teve inicio na década de 80, em seu primeiro livro Life between
buildings e esta presente na atualidade através do livro Cities for people. Dentre os
elementos urbanisticos que permitem a garantia da urbanidade e qualidade urbanistica,
Gehl cita com grande énfase a importancia dos espacos publicos. O autor parte do principio
de que quanto maior a disponibilidade de espacos publicos, mais vida ha nas cidades. Em
sua definicdo de espaco publico, Gehl menciona as pracgas, alamedas, ruas para pedestres,
locais para passeio e também para permanéncia etc. A qualidade desses espacos devem ser
garantidas por meio da presenca de arvores, arte, bons materiais, presenca da moradia das
pessoas, versatilidade de atividades e complexidade de momentos (parada, descanso,

caminhada, permanéncia, bate-papo) etc.

% Nos deteremos mais a exemplificar as contribuicdes de Gehl de modo a tentar contribuir com questdes
atuais na producgdo das cidades.
& Aqui nos referimos tanto aos autores do debate da Morfologia Urbana quanto do Desenho Urbano.
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Sobre as atividades, classifica-as como: atividades necessarias (trabalhar, ir a escola, esperar
o Onibus, trazer mercadorias), atividades opcionais (em geral, recreativas, tais como
caminhar em um cal¢adao, ficar em pé e dar uma olhada para a cidade, sentar-se e apreciar
a vista) e atividades sociais (exigem a presenca de outras pessoas e incluem as formas de
comunicacdo, desde as totalmente imprevisiveis e espontaneas, tais como encontros casuais
no mercado, perguntas sobre localizagdes, comentdrios sobre o tempo; passando pelas mais
corriqueiras como brincadeiras infantis; até as planejadas, como festas de rua, desfiles e
manifestagdes politicas) (GEHL, 2013, p. 20 a 23).

Segundo o autor, o estabelecimento desses aspectos convidam as pessoas a caminhar pelas
ruas, andar de bicicleta, propiciam encontros sociais, exercem a influéncia de atracao de

pessoas (pessoas atraem pessoas), entretém o cidadao etc.

Figura 2.36 | Representagao grafica da ligagdao entre qualidade de ambientes externos e atividades
ao ar livre.

Fonte: GEHL, 2013, p. 21.

Outro componente que permite a avaliagdo da qualidade urbanistica é a relagdao entre os
sentidos humanos e a escala da forma urbana. Gehl (2013, p. 33) afirma que é por meio dos
sentidos que é possivel exercer a percepcdo dos espacgos. O autor exemplifica que a nogao
de distancia e proximidade envolve os sentidos do olfato, audicdo e visdo, enquanto a
capacidade de sentir frio, calor, dor, texturas e formas — como exemplo a sombra, o sol,
chuva, vento, despertar do apetite —inclui também o tato e paladar.

Segundo o autor, a visdo é um dos mais desenvolvidos dos sentidos. No ambiente urbano,

ela influencia a no¢do de distancia, seja no reconhecimento de pessoas ou de lugares, na



capacidade de percepc¢ao dos detalhes etc. Gehl mostra alguns limites em relagdo a visdo: a
capacidade de diferenciacdo de uma pessoa e um arbusto, varia de 300 a 500 metros; ja o
movimento e linguagem corporal é possivel a 100 metros; o reconhecimento de uma pessoa
conhecida varia de 50 a 70 metros; e a 25 a 30 metros, é possivel ler as expressées faciais e
emoc¢oes dominantes (GEHL, 2013, p. 34).

No meio urbano, Gehl afirma que o limite do campo social de visdo horizontal é na ordem de
100 metros, quando é possivel ver as pessoas em movimento. J4 o campo vertical varia em
relagdo ao angulo de 70° a 80° para baixo (utilizado principalmente para nos protegermos ao
caminhar) e 50° a 55° para cima, sendo esse ultimo mais limitado e menos utilizado que o
primeiro. Esses limites influenciam a percepcao da cidade, seja na parte do edificios que os
pedestres experimentam ao andar na rua, seja na percepc¢ao de edificios mais altos e baixos.
Conforme menor a distancia, as demais impressdes sensoriais aumentam (olfato, audicdo,
tato etc), sendo elas as principais responsaveis pelas nossas emogdes, tais como a nogao de

conforto, seguranca, vontade de estar, permanecer, voltar.

A conexdo entre distancia, intensidade, proximidade e calor em vdrias
situacOes de contato tem um paralelo interessante da decodificacdo e
experimentacdo das cidades e do espagco urbano. Em ruas estreitas e
espacos pequenos, podemos ver prédios, os detalhes, as pessoas aos redor
a curta distancias. H4 muito que assimilar, ha prédios e atividades que
experimentamos com grande intensidade. Percebemos a cena como
calorosa, pessoal e convidativa. Isso contrasta com a experiéncia em cidade
e complexos urbanos onde distancia, o espaco urbano e os edificios sdo e
enormes, as areas construidas esparramadas, os detalhes ausentes e ha
poucas pessoas. Essa situagdo urbana é muitas vezes percebida como
impessoal, formal e fria. Em locais onde as dreas construidas sdao em larga
escala e espalhadas, ndo ha em geral, muito que experimentar. Para os
sentidos mais ligados a sensagdes intensas e fortes, ndao ha absolutamente
nada (GEHL, 2013, p. 50 a 53).

Figura 2.37 | Pequenos espacos que propiciam contato entre as pessoas versus grandes espagos
impessoais.
Fonte: GEHL, 2013, p.52 e 53.
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Gehl mostra também como a escala dos projetos modificou-se frente aos avancos
tecnolégicos e supremacia do automével individual. Essa transformacdo gerou impacto no
porte das edificagBes, na nocdo de proporcao das edificagGes (altura versus largura), na
constante necessidade de previsdo de grandes dreas para abrigo do automovel
(estacionamentos nos edificios) e para circulagdo do automovel no sistema vidrio.

Além da escala, o tempo da producdo e a velocidade das atividades também se modificaram
nos ultimos 50 anos, o que implica em mudancas no ritmo da tecnologia construtiva, na
consolidacao da escala massiva de projetos, na acessibilidade em fung¢do da velocidade dos
meios de transporte, no tempo das pessoas no espago urbano etc. Isso modifica tanto a
forma urbana, quanto os modos de uso do meio ambiente urbano pelas pessoas.

Essas mudancas trazem desafios as praticas de planejamento urbano hd mais de cinco
décadas e, de forma incremental, estdo contribuindo para o acirramento da producdo da
forma urbana nas cidades cada vez menos para a pessoas.

Sendo assim, entende-se que estd colocada uma dualidade em relagdo ao futuro das
cidades: por um lado o modo de producdo das cidades vem sendo conduzido com base em
l6égicas quantitativas (escala e tempo), por outro, as intervencdes que propiciam uma vida
urbana mais rica, necessitam de uma visdo mais holistica de planejamento urbano, com
consideragcbes na escala humana (que requerem menor escala e mais tempo). Trata-se de
um desafio além de boas solugdes projetuais, trata-se de um desafio do modus operandi do
sistema vigente que atua sobre as cidades.

Como exemplo, Gehl explica que a nog¢do de vitalidade de uma area ndo pode ser medida
através de numeros, por tratar de um conceito relativo, subjetivo, mensurado pela sensacado
de lugar habitado, convidativo, com significado (GEHL, 2013, p. 63).

A respeito das densidades, Gehl mostra que também ndo se trata de um conceito somente
numérico (quanto mais pessoas mais viva), mas sim um conceito relativo, que esta
intrinsicamente ligado a qualidade do espaco publico e do espago construido. “Densidade
razoavel e espac¢o urbano de boa qualidade sdo quase sempre preferiveis a dreas com maior
densidade que, frequentemente, inibem a criacdo de espacos urbanos atrativos” (GEHL,
2013, p. 68). Além da qualidade, Gehl relativiza em relagdo ao tempo gasto pelos usuarios no
espaco publico. “Calcular tanto o numero quanto o tempo é uma ferramenta de
planejamento necessaria para estimular vida nas cidades.” (GEHL, 2013, p. 71). Sendo assim,

mais uma vez a questdo tempo é colocada nas abordagens sobre o espac¢o construido.



Outro aspecto amplamente abordado na obra de Gehl sdo os espagos de transicao entre as
edificacOes e o espago publico. Esses, que podem ser caracterizados principlamente pelos
andares mais baixos dos edificios, mediados pelas aberturas (portas, janelas, corredores,
jardins), tém influéncia decisiva na vida no espaco urbano (GEHL, 2013, p. 75). Podem ser
classificados como espacos de troca, de curiosidade, estimulos, de permanéncia, de

observacao etc.

Tabela 2.1 | Variages dos espagos de transicao

Elemento

Caracteristica

Exemplos positivos e negativos

Escala e Ritmo

Quanto menor a velocidade e
menor a escala, mais
possibilidades de usos e
interesse por parte do
pedestre.

Transparéncia

Onde ha transparéncia, é
possivel identificar o que
acontece no interior das
edificacGes, observar

mercadorias em exposicao etc.

Estimulos devem estar

Apelo aos e
presentes nas edificagdes para
sentidos despertar impressoes e
oportunidades aos pedestres.
Textura e Quanto maior a riqueza de
detalhes nas edificacGes, mais
detalhes ¢

atraentes ao pedestre.

Diversidade de

Unidades estreitas, inUmeras
portas, diversidade de fungoes

garantem pontos de

fungoes

intercdambio entre exterior e

interior.

A presenca de elementos
Ritmo das verticais ajuda a tornar os
fachadas caminhos mais interessantes,
verticais além de fazé-los parecer mais

curtos.

Fonte: Close Encounters with Buildings, Urban Design International (2006 apud GEHL, 2013, p. 78).
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Por fim, o autor salienta também que a diversidade dos modos de mobilidade é fundamental
para garantia de um bom uso do espa¢o urbano. Ter op¢des de locomogdo — tais como
caminhar, pedalar, utilizar diferentes transportes publicos, principalmente de forma
integrada — auxilia a presencga do cidad3do no espacgo urbano.

Todas as dimensdes supracitadas contribuem para o entendimento qualitativo do espaco e
da vida urbana. Esses elementos auxiliardo na andlise das morfologias e tipologias, assim
como ajudardo a investigar se as definicdes da legislacdo de uso e ocupacdo do solo
apresentam correspondéncia, limitacdo ou auséncia para viabiliza-los enquanto controle da
gualidade e uso do espaco urbano.

Para isso, a seguir serao resumidos alguns dos principais pontos abordados que conferem a

qualidade urbanistica e urbanidade aos espacgos urbanos:
* boa relacdo entre edificacdo e espaco publico;
¢ disponibilidade de espaco publico com boas condicdes;
* diversidade de usos e de pessoas;
* densidades populacionais e de atividades;
* proximidade na malha de ruas — intensidade de cruzamentos;
* permeabilidade visual das edificagdes e riqueza nas caracteristicas fisicas das fachadas;
* proporcionalidade nas dimens&es volumétricas;
* consideracdo a dimensdao humana nos espacos publicos e edifica¢des;
* possibilidade de uso dos sentidos;
* acessibilidade e presenca de diversos meios de transporte;
* presenca de elementos da natureza (agua, vegetacao etc);
¢ dimensdes construidas reduzidas, concentradas e diversificadas;
* garantia de identidade local e respeito as caracteristicas locais;
* complexidade de modos de utilizacdo (espacos de permanéncia, estar, trocar etc);
* diversidade de tipologias e caracteristicas fisicas nas fachadas;
* possibilidade de expressdes espontaneas e temporarias por parte dos cidadaos.

Sendo assim, a partir da definicido de metodologia para identificacdo de morfologias e

tipologias, nas quais o estabelecimento de componentes comuns sao fundamentais para seu
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reconhecimento no territdrio, discutiu-se a conceitua¢do acerca daquilo que se considera
urbanidade, de modo a inserir a dimensdao humano na analise do aspecto fisico. Finalmente,
serd abordado a seguir como a legislacdo urbanistica procura regular a forma urbana e a

tipologia edificada.

2.3. Regulacdao da morfologia e tipologia nas cidades

Ao mesmo tempo que a forma urbana é produzida socialmente e possui caracteristicas
fisicas e qualidades variadas conforme seu processo histérico de constituicdo e
apropriacdao continua, ela ocorre sobre um territério regulado pela esfera publica,
mediado por interesses do mercado e dotado de significados sociais e culturais por parte
daqueles que o utilizam.

Tomando como foco de andlise o que cabe a esfera publica, parte-se do entendimento de
gue o conjunto de legislagdes urbanisticas faz parte do sistema de producdo da cidade como
um todo. Essa producdo deve ser entendida tanto no ambito formal ou informal, quanto sob
os resultados bons ou ruins da forma urbana. E preciso ater-se ao modo como a legislagdo se
propde a regular a forma urbana (quais valores, intenc¢des etc) e verificar se esses resultados
sao identificados nas morfologias e tipologias produzidas nas cidades. Além disso, é preciso
ressaltar que essa producdo é transformada cotidianamente, seja nos aspectos espaciais,
seja nos modos de uso e apropriacdao dos espacos. “Cities are not designed by making
pictures of the way they should look twenty years from now. They are created by a decision-
making process that goes on continuosly, day after day” (BARNETT, 1982, p.10).

Caberd a essa parte da andlise focar no modo de regulacdo da forma urbana no territdrio
através da legislacdo e dos instrumentos urbanisticos validos para a totalidade da cidade. Tal
recorte é necessario, uma que ndo estdo sendo tratados aqui os instrumentos de recorte e
regramento especificos, tais como as opera¢des urbanas, projetos urbanos, mas sim, os
instrumentos de carater ordindrio de regulacdo da cidade.

Sendo assim, o objeto desta dissertacdo é o zoneamento, enquanto instrumento ordinario
de controle do uso e ocupac¢do do solo urbano, buscando entendé-lo pelo viés da forma

espacial resultante.
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Segundo Vicente Del Rio (1990, p. 108),

0s zoneamentos sdo os mais populares instrumentos para controle do
desenvolvimento urbano e provavelmente continuardo sendo. Na sua
esséncia, dizem respeito aos tipos de usos permitidos, sua organiza¢do por
zonas e sua distribuicdo espacial; muitas vezes eles também incluem
parametros maximos de utilizacdo do solo, como gabaritos, afastamentos,
coeficientes de aproveitamento. Estes sdo, evidentemente, parametros de
Desenho Urbano e devem ser vistos como tal pois sao vitais para a geragao
da qualidade fisico-ambiental urbana.

Desse modo, agora é preciso saber como o zoneamento propde-se a regular a dimensao
espacial da forma urbana, ou seja, é preciso identificar como o zoneamento regula os
componentes morfolégicos e tipolégicos e quais critérios tenta adotar quanto a qualidade

urbanistica desta forma resultante.

2.3.1. Aformaealei

Para iniciar este debate, é necessario distinguir as definicdes impostas pelas leis urbanisticas
que procuram regular a forma urbana, entendida como morfologia urbana e produtos
imobilidrios. Por um lado, a legislacdo pode definir a maneira como as diferentes atividades
e edificios irdo se distribuir e se articular no espaco urbano. Por outro, tais leis estabelecem
como os lotes serdo ocupados e edificados, resultando assim, em diferentes tipologias de
edificagdes.

O modo como a morfologia é supostamente controlada pela legislagdo urbanistica tem
relacdo direta com a definicdo de areas ou zonas dentro do territdrio urbano, estabelecida
pela relacgdo de semelhanca entre a disposicao das quadras, dos lotes existentes,
caracteristicas dos espacgos publicos, padrdo de implantacdo dos edificios no conjunto de
quadras etc. Essa estratégia de controle é, na maioria dos casos, definida pelas regras de
parcelamento do solo e zoneamento, que estabelecem estratégias que incidem sobre o
sistema vidrio, sistemas de areas verdes e de lazer, que controlam os usos e densidades
construtivas para cada tipo de zona. Essas estratégias, em tese, devem estar atreladas a

objetivos e diretrizes contidos no Plano Diretor®s.

% Diretrizes do Estatuto da Cidade (Lei 10.257, de 10 de julho de 2001) No entanto, é vélido lembrar que nem
sempre isso ocorre, como serd observado no proximo capitulo.



A legislacdo municipal deve responder as diretrizes estabelecidas pela Lei Federal n2 6.766,
de 19 de dezembro de 1979%°, que define os percentuais minimos para a doagdo de areas
para o sistema viario, areas institucionais e areas verdes. No entanto, a forma como esses
percentuais sdo distribuidos no territério fica a critério do loteador, que deve submeter o
projeto a aprovacao na prefeitura. Quanto a forma das quadras, algumas leis de
parcelamento do solo estabelecem regulacdes menos abstratas, como por exemplo, a
definicdo tamanho maximo de area e testada de quadra. Quanto a estrutura fundiaria, isto
é, a definicdo dos lotes, as leis de parcelamento, em geral, definem o tamanho minimo e
frente minima de lote. S3o raros os casos que definem tamanho maximo de lote.

A tipologia, por sua vez, é controlada pela regulacdo edilicia, definida por parametros
urbanisticos de uso e ocupacdo especificos para os lotes, tais como coeficientes de
aproveitamento, recuos obrigatdrios, gabaritos, alinhamentos, faixas de doacdo, taxas de
ocupacdo e de permeabilidade, além da categorizacbes de atividades permitidas’?, entre
outros. Esses indices podem estar estabelecidos de forma mais genérica nas leis de
zoneamento, de uso e ocupagao do solo, mais bem detalhados nas normas exclusivamente
edilicias, como o Cddigo de Obras e podem também ser influenciados por normas
especificas, tais como de seguranca contra incéndio’®, de acessibilidade’?, polo gerador de
trafego, lei de calgadas, entre outras. Muitas vezes esse aparato legal é construido por uma
série de diferentes normas, o que dificulta o entendimento do conjunto e de seu resultado
espacial.

A definicdo dos parametros edilicios ocorre em funcdo de valores maximos ou minimos

permitidos, dependo, assim, de cada projeto definir como sera implantado no territério. O

6 Segundo Santoro (2012), essa lei foi aprovada em atendimento ao crescimento em extensdo fisica, dado
como resposta adequada face ao crescimento populacional vivido no periodo pds-Segunda Guerra Mundial, em
uma reacdo populista do governo militar (1964-1985), delegando aos municipios o controle do crescimento
urbano, sem, no entanto, exigir seu planejamento adequado.

% por exemplo, residencial horizontal, vertical, com uma ou mais unidades no lote; industrial incbmodo ou de
impacto; comercial varejista, atacadista, local etc.

"t Sobre a questdo de incéndios, existem disposi¢cdes tanto na normativa do corpo de bombeiros, quanto nos
cédigos de obras municipais. Por exemplo, o Decreto Estadual do Corpo de Bombeiros de Sdo Paulo n2 46.076,
de 31 de agosto de 2001, exige itens de seguranga minimos em fung¢do do porte do edificio, quantidade de
pessoas previstas etc. No caso de edificios com mais de 80 metros de altura (Artigo 28), ha exigéncia de um
elevador de emergéncia. O Cddigo de Obras do Municipio de Sdo Paulo, Lei n? 11.228, de 25 de junho de 1992,
exige, além do elevador, uma segunda escada de incéndio pressurizada (item 12.8.5) no caso de edificios com
mais de 80 metros de altura. Tais exigéncias incidem sobre a forma espacial do edificio.

72 Ver ABNT NBR 9050 — Norma Técnica de Acessibilidade a edificagGes, mobilidrio, espagos e equipamentos
urbanos.
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codigo de obras, outro instrumento do marco regulatério, também pode incidir sobre a

forma como o edificio serd implantado no lote, através dos recuos, definicdo de areas livres,

aberturas externas, espacos de circulagao etc.

Tabela 2.2 | Instrumentos urbanistico para controle da forma urbana

Instrumento

Componentes Morfoldgicos e tipolégicos

Lei de
parcelamento do
solo

Regula o conjunto de quadras, a destina¢do de areas publicas
(sistema viario, calcadas, areas institucionais, areas verdes) e
a divisdo dos lotes (estrutura fundiaria).

Lei de
zoneamento

Define quais os usos e o modo como as edificagcdes podem se
implantar nos lotes. Para regular a ocupacgdo, utiliza
parametros tais como lote minimo (para fins de desdobro);
taxa de ocupacgado, recuos frontais, laterais e de fundos; taxa
de permeabilidade; gabarito; coeficiente de aproveitamento,
classificagbes dos usos etc.

Caddigo de obras

Define o regramento da edificacdo (dreas minimas) em
funcdo do tipo de atividade, nimero de pessoas, para que
sejam preservadas condi¢cdes de salubridade, seguranca,
convivio etc.

Fonte: Elaboragdo propria.

Conforme enunciado anteriormente, o foco sera dado as atribuicdes do zoneamento enquanto

instrumento regulador do uso e ocupacdo do solo, principalmente no que diz respeito as

definicBes de parametros urbanisticos’® para controle do uso e ocupaco do solo.

2.3.1.1. Alinguagem da lei a respeito da forma

Segundo Marshall (2011), as legislacdes urbanisticas’® e edilicias atuais ao estabelecer

codigos, parametros urbanisticos para controlar a forma urbana acabam sempre utilizando

uma “linguagem oculta” (hidden language of place-making) no que se refere ao controle da

forma urbana.

Codes are part of the “hidden language of place making”. They have a direct
influence on “the structure of the ordinary” — where the ordinary connotes
something not insignificant, but rather something representing the vast
majority of the urban fabric. Urban codes are therefore important because
they significantly shape the character of our urban areas — for better or
worse. (MARSHALL, 2011, p. 1)

73 ~ e e AL s N /g . , .
Em alguns momentos serdo utilizados sinbnimos para o termo pardametros urbanisticos, tais como indices
urbanisticos, cddigos, regramentos urbanisticos, etc. Em algumas cita¢cdes na lingua inglesa, os autores utilizam

” u

a palavra “codes”, “urban coding”.
74 . . .
Ele se refere principalmente ao zoning.



Dutton (2000, apud MARSHALL, 2011, p. 4) afirma que “the code, even in its architectural
details, was primarily in support of an urban vision”. Desse modo, os parametros
urbanisticos podem ser entendidos como especificacdes genéricas de elementos espaciais e
suas relacdes, e ndo como a integralidade do desenho das edificagcbes. Sendo assim, é
possivel afirmar que tal linguagem (através de cddigos) ndo se traduz diretamente como
forma ou desenho urbano, mas sim como uma intencdo de forma e desenho urbano
mediada por um valor.

Segundo Marshall (2011), desde o advento do urbanismo moderno, as formas de controle do
desenvolvimento urbano enfatizam, por um lado, o plano integral de desenvolvimento (pela
figura do Plano Diretor) e, por outro, o controle da edificacdo lote a lote, esquecendo-se na
maioria das vezes, da inter-relagao com o tecido urbano e a estrutura urbana existente, como
componente da estratégia de uso e ocupacao do solo. (MARSHALL, 2011, p. 2)

Outra limitacdo a ser considerada sob a linguagem dos parametros urbanisticos utilizados
pelo zoning é o fato de que muitas vezes eles sdo definidos e adotados na escala
bidimensional (definindo regras em planta e mapas), ndo estabelecendo uma relagdo
volumétrica precisa. (BARNETT, 1982, p. 237 e 238) Nesse caso, importantes questdes tais
como a topografia acabam sendo desconsideradas, assim como a volumetria construida
composta pelas edificagdes ja existentes.

Apesar dos parametros urbanisticos estarem, na maioria das vezes, associados a escala de
zonas — demonstrando assim, uma inteng¢do na escala urbana —, sua aplicagdo ocorre na
escala do lote, representando portanto, uma escala individual e ndo coletiva. Essa dimensao,
demonstra que hd inumeras possibilidades e solug¢bes individuais que podem ou ndo
conformar morfologias ou consolidar inten¢des na escala urbana.

Como foi mencionado anteriormente, Hutcheson (1725, apud Marshall, 2011) afirma que é
possivel haver uniformidade mesmo diante da variedade de formas urbanas, o que poderia
conformar morfologia passiveis de identificacdo. Esse conceito denomina-se “uniformity

"’> que nada mais é do que o equilibrio entre a variedade de formas criadas

amidst variety’
pela producdo individual (com sua liberdade de expressdao) e a uniformidade pressuposta

pela regulacdo do Estado através dos parametros urbanisticos (MARSHALL, 2011, p. 6).

75 ., . . ~ . ~
Esse é um conceito importante para esclarecer que ndo estamos defendendo qualquer intengdo de
homogeneidade ou mesmo relacionando valores qualitativos a morfologias supostamente bem definidas.
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A natureza dos cddigos e parametros urbanisticos advém da necessidade de regulacdo da
forma urbana de maneira nao precisa, utilizando assim tipologias genéricas para garantir um
modo de aplicacdo em qualquer localidade da cidade e que seja util até mesmo em diversas
cidades. Para isso, é necessario prever mecanismos de aplicacdo padronizada, com
componentes e dimensdes que podem ser considerados em muitos casos mondtonos e
repetitivos. Tal dimensdo permite atrelar aos cddigos a critica da possibilidade de
estandartizacdo de produtos imobilidrios. Segundo Carmona (2006; 2009 apud MARSHALL,
2011, p. 8 e 10) justamente por ndo se caracterizarem por nenhuma cultura ou
especificidade local, os parametros urbanisticos sdo utilizados em inumeras cidades pelo
mundo, o que lhes permitem recepcionar produtos imobilidrios provenientes de vdrias
localidades mundiais. Esse tema serd tratado com mais profundidade no préximo capitulo.

Trata-se, portanto, de uma linguagem oculta e imprecisa a respeito da forma e do territério
onde se aplica e, por outro lado, uma linguagem universal a respeito da possibilidade de

reproducao em qualquer contexto urbano.

2.3.2. A matriz de parametros urbanisticos e edilicios

Conforme foi demonstrado no primeiro capitulo, sabe-se que o zoneamento é um
instrumento amplamente utilizado pelos municipios brasileiros (DEL RIO, 1990) e também
em outros paises (MARSHAL, 2011). A inércia de sua utilizagdo, em muitos casos, também se
reflete na inércia do seu modo de regular, isto é, trata-se de uma ferramenta de regulacdo
urbanistica de caracteristicas e parametros bastante cristalizados naquilo que se denomina
de matriz, que é composta por um conjunto de parametros e légicas de controle do uso e

ocupacado que regulam o quanto se pode construir, onde e de que forma:

Zoning codes, as the name suggests, map separate districts where different
land uses, or mixed of land uses, are permitted. But zonning codes in the
United States establish far more than zones. They also regulate intensity of
development, such as how tall a building can be, how much of the property
it can occupy, and how the building placement relates to neighbouring
properties. (BARNETT, 2011, p. 204)

O mesmo autor comenta que:

[...] almost all development takes place in accordance with codes which are
usually describes as zoning codes, but go far beyond establishing land-use
zones to determine how much can be built, where can be built, and what
form development may take — including building height, placement, and
total floor area. (BARNETT, 2011, p. 201)



Serd demonstrado seguir que as origens do zoning americano uniu dois principios
norteadores do controle da forma: o primeiro deles trata da regulacdao do “onde e de que
forma”, através da demarcacdo de zonas monofuncionais (residenciais, industriais e
comerciais); o outro, trata do “quanto”, por meio das formas de controle da replicabilidade
do solo (tamanho e altura dos edificios) propiciados pelos avancos tecnoldgicos (elevadores

e advento do ago) proprios da sua da época (BARNETT, 2011, p. 205).

Figura 2.38 | Primeiras legislagées de zoneamento tinham dois mapas: um de usos outro de altura
e area por zonas — Mamphis, Tennesse, 1925.

Fonte: NYC Board of Estimate and Apportionment (1913, apud TALEN, 2012, p. 36)
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A composicdo dessa matriz, com base nos principios elencados, estd presente até hoje no

zoneamento por meio do:

* controle de usos (controle do “O QUE”) — utilizacdo de zonas monofuncionais e

parametros de incomodidade;

* regulacdo da verticalizagdao e reprodutividade do solo (controle do “QUANTQO”) —

utilizacdo de parametros tais como gabaritos e coeficientes de aproveitamento;

* intensidade da ocupagdao do solo (controle do “QUANTO”) — utilizacdo de taxa de

ocupacao e taxa de permeabilidade;

* afastamento em relagdo as edificagdes vizinhas e a rua (controle do “DE QUE

FORMA”) — recuos e area de influéncia;

e definicdo de dimensdes maximas e minimas dos lotes (controle do “DE QUE

FORMA”).

A variacdo desses elementos, assim como a relagdo entre eles, é o que compdem as regras
gerais presentes na maioria das leis atuais de zoneamento. A utilizacdo deles, prevé a
regulacdo da densidade (construtiva, demografica e habitacional)’® assim como o controle
da relagdo entre o lote, a via publica e os lotes vizinhos.

A seguir, serdo apresentados cada um desses elementos. Para compreendé-los desde sua
genealogia até os dias atuais, serdo retomados, quando necessario, determinados

momentos histéricos’’.

2.3.2.1. Separagdo de usos

Por definicdo, o conceito de zoneamento prevé a demarca¢do de zonas através das quais se
estabelecem categorias de permissdo de uso e parametros de ocupac¢do do solo. Segundo
Marshall, segregar usos indesejaveis ndo é nenhuma novidade no modo de regulagdo do convivio
humano: “Segregating activities which are bad neighbours goes back al least to medieval cities

where slaughterhouses were relegated to land outside the walls” (BARNETT, 2011, p. 204).

’® Sobre esses dois ultimos, nem sempre sao considerados ou controlados de fato. Veremos mais detalhes no
capitulo seguinte.

7 Vale ressaltar gue ndo se trata aqui de uma pesquisa histérica das origens do instrumento, mas sim de uma
reflexdo sobre como o instrumento busca regular a forma urbana.



Nesse caso, para entender como a separagao de usos passa a ser utilizada no zoneamento, é
preciso retomar o contexto urbano no qual ele foi concebido. Por um lado, intensificava-se o
processo de urbanizagao, pelo o qual se acirravam os conflitos socioespaciais
(principalmente em func¢do da diferenca de renda, raga e nivel social); por outro tratava-se
do inicio do processo de industrializacao.

Diante do advento da industria, o Estado enquanto ente publico responsavel pela regulacao
do uso do solo, passou a determinar regras para evitar os conflitos entre usos industriais e
outras atividades, principalmente a residencial. A presenca de fabricas geradoras de ruido,
de poluicdo atmosférica e com grande trafego de veiculos e mercadorias exigiu que a
legislagdo urbanistica passasse a incorporar parametros para lidar com tais impactos.

A opcdo feita, nesse caso, foi definida a partir do principio da separacdo das atividades. Uma
das medidas mais conhecidas foi a criacdo de zonas exclusivas para implantacdo das
inddstrias’®, de modo a isold-las do convivio humano, em raz3o dos impactos ambientais
(poluicdo), urbanos (acessibilidade) e de vizinhanca (ruido etc). Para lidar com essas
dimensdes, o desenvolvimento da nogao de incompatibilidade foi fundamental para consolidar
0 modo como o zoneamento passou a regular o territdrio através de suas fungdes.

Para iniciar o debate sobre incompatibilidade, vale ressaltar a observa¢ao feita em Barnett
(2011, p. 204) sobre a ligacdo entre a nocdo de incompatibilidade e os principios da

propriedade privada:

[...] the right to own property includes the right to enjoy its benefits. If a
neighbour’s activities interfere with property owner’s ability to use the
property, for example by creating noxious fumes or deafening noises, the
courts can tell the originator of the nuisance to stop, even though the
creation of the nuisance also takes place on private property. Legislation
can take common nuisance situations and deal with them wholesale.
(BARNETT, 2011, p. 204)

Partindo das bases da regulacao da propriedade privada e somando as aos preceitos do

modernismo no urbanismo, préprios da época — habitar, trabalhar, circular, cultivar o corpo

78 Seria possivel incluir aqui outras dimensdes de andlise, tais como as econdmicas conforme mencionamos no
primeiro capitulo. Por exemplo, a respeito da questdo industrial, ha autores que desenvolveram reflexdes a
respeito do objetivo do zoneamento no isolamento da industria como forma de garantia de grande reserva
fundidria para a produc¢do em escala ou a logistica necessaria ao modo de produgdo em questdo (NERY JUNIOR,,
2002). No entanto, estamos abordando aqui, os aspectos quanto a regula¢do da forma urbana.
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e 0 espirito’”® —, consolidou-se o conceito de incompatibilidade na construcdo da légica da
separagdao funcional para organizacdao da cidade. O lugar da moradia, do trabalho, do
consumo e até do convivio tem a partir dai suas zonas especificas e distintas, de modo a ndo
se sobreporem e evitar que seus respectivos usos entrem em conflito, buscando preservar
as caracteristicas préprias funcionais e fisicas de cada um. O controle legal sobre o territdrio,
gue determina as atividades e formas com que se poderia ou ndo ocupar o espago, segrega
0S USOS por zonas para evitar que atividades depreciem as areas de moradia. No caso dos
usos industriais, tal controle dar-se-ia em fun¢do do impacto ambiental. J4 no dos centros

comerciais, a justificativa seria a inconveniéncia proveniente da movimentagao das pessoas.

Figura 2.39 | Principios da antimistura de usos ja nas primeiras formas de zoning: fotos utilizadas como
exemplos de invasao prejudicial de usos nao residenciais em areas residenciais — Nova York, 1916.
Fonte: NYC Board of Estimate and Apportionment (1913, apud TALEN, 2012, p. 108)

7 Carta de Atenas, 42 Congresso Internacional de Arquitetura Moderna (1933), Atenas, Grécia.



Essa dimens3ao passou a ser amplamente utilizada pelas municipailidades como forma de
controle do uso do solo urbano, estando presente até hoje na definicdo de zonas industriais,
residenciais e comerciais.

A definicao de usos, assim como a nogao de incompatibilidade como elemento fundamental
da matriz do zoneamento, acarretou uma ldgica de dificil controle diante da complexidade
real e das constantes inovagdes das formas de producao das cidades hoje. A multiplicidade
de formas de usos, em virtude dos avan¢os econdmicos e tecnoldgicos, ao precisar ser
estabelecida em uma regra geral para a cidade toda, demandou (e ainda demanda) a criacdo
de inUmeras subcategorias de tipos de servicos, de comércio, de usos institucionais,
industriais. Além disso, deve-se lembrar que as atuais formas de morar, bem mais
complexas, vdo além da separacdo de usos inicialmente formulada® — acrescentem-se,

ainda, aqueles modos de morar que nem sempre sdo reconhecidos como tal.

Figura 2.40 | llustragGes que mostram a ideia do zoning sendo promovida no Brasil e nos EUA.

Fonte: DAL CO (1975) apud Feldman (2005, p. 115).
A isso, somem-se as inUmeras possibilidades de relagdes entre os usos — coexisténcia da
moradia com servicos e comércio, novas formas de producdo e prestacdo de servigos,
inclusive as vezes dentro do espago doméstico, etc — torna a nogdao de incompatibilidade

uma espécie de “submatriz” dentro da prépria matriz. Ou seja, a regulacdo, ao pressupor

80 . . N . . ..
Aqui nos referimos as zonas exclusivamente residenciais.
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que pode abarcar a totalidade de formas de usos e suas relagdes, cria uma complexidade de
dificil manejo por parte do Poder Publico, que precisard recorrentemente inserir novas
atividades e resolver incompatibilidades que sdo préprias da natureza das cidades e de seu
processo historico.

Entende-se que a nogdo de coexisténcia de usos nao é tratada pela legislagdo como algo
intrinseco as cidades, mas como algo que deva ser regulado por parametros de
incomodidade — como se 0s usos mistos fossem sempre incOmodos. Ao estabelecer como
principio basico a “antimistura de usos”, toda e qualquer forma de heterogeneidade passa a
depender de mecanismos de controle do que se quer evitar ou de uma simples definicao do
que é permitido ou ndo, impedindo o estabelecimento de mecanismos que viabilizem tal
coexisténcia com reconhecimento, incentivo e qualidade. Além disso, ao ter de lidar com a
escala da cidade, nem sempre o que é valido para uma localidade, pode ser desejado para

outra.

Figura 2.41 | Contraposicdo entre zona de uso misto e zona comercial proposta pelo zoning —
Baltimore, 1925.

Fonte: Baltimore Board of Zoning Appeals (1925, apud TALEN, 2012, p. 106)
Sendo assim, o0 modo de regulacao por meio das classificagdes de uso do solo demonstra a
distancia entre a legislacdo baseada em uma racionalidade funcional (tedrica) do territério —
na qual usos podem ser tipificados e segregados —, e o real uso do territério urbano — onde
ha coexisténcia de diferentes usos. Nesse sentido, a complexidade que esse elemento da

matriz adquiriu nas regras atuais do zoneamento, indica que a legislacdao, apesar de



reconhecer os usos mistos, por considerar os principios da antimistura, condiciona a
multiplicidade de usos ora a exce¢bes pontuais, ora a uma listagem infinita de categorias e
subcategorias, tornando mais complexa e dificil a aplicacdo das regras.

Conforme enunciado, a separagdo de usos também foi um dos principios utilizados frente ao
processo de crescimento das cidades, caracterizado pela migracdo de um grande
contingente de trabalhadores no inicio da industrializagcdo das cidades.

E amplamente conhecido entre os urbanistas®® o fato de as Zonas Exclusivamente
Residenciais (ou equivalentes) terem sido criadas como recurso dentro do zoneamento para
garantir a segregacdo social das classes de mais alta renda. A légica dessa definicdo de
exclusividade estava embutia nos parametros de uso e ocupagao dessas zonas especificas,
que inviabilizavam a instalacdo e permanéncia de moradias de familias que ndao fossem de
alta renda. A separagdo de usos, ndo apenas relacionados as atividades funcionais de uma
cidade como industria, comércio e residéncia, mas também relacionados aos usos
residenciais de diferentes classes era um dos propdsitos iniciais do zoneamento.

O estabelecimento de parametros proibitivos a classe de menor renda torna as Zonas
Exclusivamente Residenciais (ZER) — ou equivalentes — verdadeiras reservas de terra para
habitacdo urbana da alta renda. A definicdo de grandes areas com estabelecimento de lote
minimo é um grande limitador do acesso aquelas terras para a maioria da populac¢do, pois
poucas sdo as familias que podem pagar por grandes lotes urbanizados e bem localizados.
Outro fator preponderante para consolidar o uso dessas zonas para as elites foi a
determinacdo do uso exclusivo, com o modelo da casa isolada no lote e unifamiliar, que
inviabiliza qualquer tipologia de ocupac¢do populacionalmente mais densa (multifamiliar) ou

mista, em uma Unica propriedade.

O desejo da elite de controlar a cidade manifestou-se como um desejo de
proteger seu proprio espaco: a intensidade do desenvolvimento urbano foi
uma dupla fonte de riqueza e perigo ja que poderia permitir tanto que a
riqueza mudara de maos, como que terminara alguns de seus privilégios.
Por esta razao, era necessario proteger a cidade. Segundo o discurso das
elites enfrentadas com o populismo das leis estatais, era seu territério que
precisava de protecdo legal, uma protecao que tinha, ao contrario da
anistia para o territério popular, fronteiras e regras claramente definidas
pela lei. (ROLNIK, 2003, p. 174)

81 Nery Junior, 2002; Rolnik, 2003; Feldman, 2005.
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Atualmente, este tipo de zona mantém a utilizacdo dos parametros citados que restringem
0s grupos sociais que podem habita-la tais como uso exclusivo para construgdo de
residéncia, baixa densidade definida por recuos obrigatdrios e taxa de ocupacdo restritivos;
lote minimo com area maior ao valor de lotes em outras zonas; frente minima maior do que
outros lugares com o mesmo tamanho de lote. Além disso, tal padrdo de regulacdo (lote
minimo, com modelo da casa isolada no lote e unifamiliar) passou a ser utilizado nas demais
localidades das cidades, por meio da redugdo de valores, como se isso fosse viabilizar o
acesso e garantir a qualidade urbanistica. Essa questdo serd mais detalhado no préximo
capitulo.
As ZER estdo presentes na maioria dos municipios que utilizam o zoneamento como
instrumento de regulacdo do uso e ocupacdo do solo. Como sera visto mais adiante, a
morfologia resultante dessa concep¢dao de forma urbana terd grande repercussdo nas
demais formas de regula¢do do solo urbano, assim como na conformac¢ao de novos produtos
imobiliarios.

2.3.2.2. Controle da verticalizag¢éo e produtividade do solo
O avango tecnolégico foi um componente muito importante para as mudancas da producao
privada do espag¢o urbano, sobretudo no que se refere ao processo de verticalizagao das
cidades. O advento dos elevadores e a capacidade técnico-construtiva de se erguer prédios
cada vez mais altos (utilizacdo do estrutura armada em acgo), possibilitou intensa
verticalizacdo em grandes centros urbanos, configurada principalmente em suas dreas mais
centrais (SOMEKH, 1994). A possibilidade de potencializar-se o uso dos terrenos inseriu uma
nova ldgica de aproveitamento do solo urbanizado influenciando, especialmente, a
paisagem urbana.
Diante disso, a legislacdo que disciplina o uso e ocupacao do solo estabeleceu parametros de
controle da intensidade de replicabilidade do lote, regras para controlar o crescimento
vertical dos novos produtos imobilidrios: os gabaritos de altura, os coeficientes de
aproveitamento e suas diferentes férmulas de calculo sdo exemplos. A partir dai, a legislacdo
passou a incidir sobre a producdo, associando diferentes niveis de verticalizacdo a diferentes
areas da cidade conforme determinava o zoneamento.
Essas formas de controle, por um lado tentavam incidir sobre o resultado urbanistico e

morfolégico — como veremos no caso do gabarito; por outro, pretendiam equacionar as



formas de cdlculo da multiplicidade do solo em fun¢do da localizagdo — sobretudo com o
estabelecimento do coeficiente de aproveitamento.

O gabarito de altura maximo das edificacdes é uma forma de controlar as alturas de cada
edificio dentro de cada lote e tem relagdo direta com a constituicdo da morfologia urbana, ja
que incide sobre o desenho do conjunto edificado e dos espacos vazios da cidade.

Esse ¢ um dos mais antigos parametros utilizados na controle da forma urbana, desde os
projetos higienistas, até as primeiras concep¢bes de zoning (BARNETT, 2011, p. 205). Na
histéria do urbanismo, em geral o gabarito de altura esteve associado a largura das ruas, o
que demonstra a preocupag¢do com as caracteristicas locais. Por esta razao, é comum que o
gabarito permita controle do alinhamento da fachada em rela¢dao ao limite de frente do
terreno, o que lhe confere uma dimensao tipoldgica prépria (proximidade do edificio com a

rua).

Figura 2.42 | Gabarito de altura da edificagdo segundo distritos — Washigton, D.C., 1899.
Fonte: New York City Board of Estimate and Apportionment (1916, apud TALEN, 2012, p. 133)
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Figura 2.43 | Gabarito de altura da edificacdo em fungdo da largura da via — Nova York, 1898.

Fonte: Nova York Building Code (1898 apud TALEN, 2012, p. 131).

No inicio do zoning houve tentativas de remodelagem de sua aplica¢do, sendo a principal
variacdo conhecida pela regulacdo dos “set-backs”. Tal definicdo previa o recuo do edificio
conforme ampliava-se a altura. Tal definicdo modelou inumeros edificios da primeira
metade do século XX nas cidades norte-americanas, conforme demonstrou Hugh Ferris

(1929, apud BARNETT, 2011, p. 206).

Figura 2.44 | Diagrama mostrando o principio do mecanismo setback — Nova York Building Code,
1916.

Fonte: Nova York Building Code (1916, apud BARNETT, 2011, p. 206)



Figura 2.45 | Desenhos de Hugh Ferris mostrando os resultados tipologicos perante as exigéncias
do mecanismo setback.

Fonte: Ferris (1929, apud BARNETT, 2011, p. 207)

Atualmente, a aplicacdo do gabarito de altura maxima ndo é um parametro amplamente
utilizado pelas municipalidades. Quando utilizado, estd mais restrito a areas industriais, dada
a necessidade de se evitar constru¢gdes muito grandes que impec¢am a ventilagdo e a
circulagcdo nessas zonas; ou quando se pretende preservar visualmente alguma referéncia
urbana (edificio ou drea); ou quando se quer controlar mais incisivamente a densidade em
uma area.

O abandono ou substituicdo desse parametro também pode ser entendida através de
apontamentos histéricos. Segundo Barnett (2011) o controle de gabarito foi visto como
limitador da propriedade urbana durante a década de 50 e 60 e teve como alternativa a
proposicdo do coeficiente de aproveitamento como parametro de regulagdo da intensidade

de replicabilidade do solo. De acordo com Barnett (2011, p. 208 e 209),

[...] @ major innovation took place in late 1950s and 1960s when foor area
ratios were added to zoning codes, to replace or augment form-based
provisions such set-backs, height limits and other requirements which dealt
with building envelope or mass. Floor area ratio, or FAR, is really a multiplier
not a ratio. [...] FAR is intended as an occupancy control not a way to shape
the building.

A possibilidade de regulacdao de intensidade de replicagdao do solo, propiciou a utilizagdo
desse indice por inumeras politicas publicas urbanas, além de consolidar-se como uma
ferramenta poderosa de poder politico e econédmico (BARNETT, 2011, p. 209).

A partir de entdo, o coeficiente de aproveitamento tornou-se um parametro utilizado pelas
maioria dos municipios que utiliza o zoneamento. Para todas as zonas ou tipos de uso sao
definidos valores que atribuem aos terrenos correspondentes a quantidade de vezes que a

area do solo podera ser reproduzida pela edificacado.
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A ldgica estabelecida pela definicdo de um indice que expressa a capacidade de
multiplicacgdo de um terreno, anuncia diretamente a possibilidade de rendimento
imobilidrio desse terreno. Essa questdo traz para tal parametro a importancia que ele
tem para grande parte das leis de uso e ocupacdo do solo. Como o zoneamento regula a
producdo privada , uma vez que essa é baseada na capacidade de rendimento da terra,
esse elemento torna-se peca chave na matriz do zoneamento na maioria dos municipios
gue utilizam o zoneamento.

Do ponto de vista urbanistico, o coeficiente de aproveitamento tenta estabelecer relacao
com a densidade construtiva de um terreno ou uma regido. Em alguns municipios, em zonas
onde se pretende estabelecer maior adensamento, comumente se permite a utilizacdao de
um maior coeficiente de aproveitamento. Sem estar atrelada a outros parametros que
assegurem a forma dessa otimizacdo ocorrer, nem sempre tal definicido de maior
aproveitamento construtivo reflete-se em maior densidade populacional ou habitacional.

Em relagdo a forma urbana, em geral, associa-se ao coeficiente de aproveitamento mais
elevado o maior nivel de verticalizagdo, no entanto, tal afirmacdo nem sempre é verdadeira,
visto que a altura da edificagdo depende também da area do terreno e dos outros
parametros como a taxa de ocupag¢dao mdaxima do lote, além de eventual existéncia de
gabarito de altura maximo.

Segundo Barnett (2011), a incorporacdao do coeficiente de aproveitamento a legislacdo
contribui para a ado¢do de outros parametros urbanisticos que incidem sobre a forma
urbana, principalmente aqueles que estabelecem a rela¢do entre o edificio e a rua, ou
edificio e seu entorno, visto que o coeficiente de aproveitamento ndo estabelece relagado

com a forma fisica.

At the same time that FAR came into use, many codes adopted provisions
that promoted on-site open space and towers instead of buildings built to
the property line. As a consequence, cities started seeing unexpected results
when buildings that met FAR in the zoning were constructed to take
advantage of tower provisions. (BARNETT, 2011, p. 209)

Inimeras questdes ligadas a forma urbana resultante da adog¢do do coeficiente de
aproveitamento — tais como intensa verticalizagao, fachadas cegas, alto adensamento
construtivo, intensa ocupacdao do solo — despertaram outras iniciativas de controle
urbanistico que pudessem incidir sobre a forma urbana. Segundo Barnett (2011, p. 212), por

um lado algumas cidades voltaram a utilizar o gabarito como limitador de altura, por outro
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lado, “others cities accepted the new paradigm of towers restricted only by floor drea limits,
and the towers were often made taller by provisions that encouraged lower site coverage

and gave incentives for providing ground level open space.” &

2.3.2.3. Controle da ocupagio

Dentre os parametros adotados para controle da intensidade da ocupacdo da edificacdo no
lote, tem-se os que definem as dimensdes da ocupacdo (lote minimo e frente minima), e os
que definem o modo como as edificagdes devem ser implantadas no lote, sendo eles os
recuos e a taxa de ocupagdo (T.0.), taxa de permeabilidade (T.P.). Em geral, esses
parametros estdo presentes na maioria dos ordenamentos municipais que utilizam o
zoneamento®.

As dimensdes do lote e frente em geral sdo definidas também nas regras de parcelamento
do solo, no entanto, em vdrios casos estdo presentes nas regras de zoneamento, devido a
possibilidade de desdobro. O lote minimo é definido em area, geralmente por zona de uso,
e possui relacdo com a densidade a que se deseja (em casos de maiores densidades, sdo
definidos lotes menores, de modo a permitir uma maior quantidade de lotes por zona). Em
alguns casos, em func¢do disso, podem ser correlacionados a interesses ambientais ou
agricolas. A frente minima é estabelecida em metros. Sua definicdo acaba por limitar a
forma urbana do lote minimo, visto que se trata de uma de suas dimensd&es. Sdo, portanto,
parametros correlacionados que tém incidéncia direta sob a forma urbana resultante, visto
que estabelece o tamanho da porcao de terreno que estard voltado ao espacgo publico.
Quanto menor seu valor, mais diversificadas (em quantidade) serdo as formas de ocupacao
do solo.

Os recuos sao medidas minimas que afastam o edificio dos limites do terreno, criando areas
livres de construcdo, em uma fechada, ou até mesmo em todas que circundam a construgao.
Suas origens estdo atreladas a ideiais sanitaristas de controle da insolacdo e aeragdao darua e
do edificio, em virtude das doencas (principalmente tuberculose) do inicio do século XX e em

virtude de futuras necessidades de alargamento vidrio. (TALEN, 2012)

82 ~ . . . . . .

No caso de Sdo Paulo, essa regra ficou conhecida como Lei de Adiron. Trataremos dela mais adiante.
83 . ors ~ a , . . N

Como vimos, a utilizagdo desses parametros estd muito relacionada a forma de controle nas zonas
exclusivamente residenciais.
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Figura 2.46 | Diagrama ilustrativo de recuos entre edificagcdes, para mostrar as bases cientificas de
que prédios mais altos precisam ser espagados uns dos outros — Nova York, 1929.

Fonte: HEYDECKER, GOODRICH (1929, apud TALEN, 2012, p. 146)

Nas legislacGes atuais, os recuos (ou afastamentos) dos edificios sdo determinados por
distancias em metros, que pode ou ndo variar conforme a zona. Na maioria dos municipios,
os recuos sao definidos em valores absolutos e expressam-se como um valor Unico por zona
ou como um valor dependendo do uso dentro daquela zona.

Atualmente, é comum um recuo frontal de quatro ou cinco metros para zonas e usos
residenciais unifamiliares, espaco normalmente utilizado como estacionamento, e recuos
variados para usos e zonas de comércio, servicos e industrias. Nem sempre ha uma
imposicdao de recuos laterais e de fundo, especialmente para zonas onde existem lotes
menores. Em alguns casos, os recuos sao definidos nos Cddigos de Obras, como parametros
que asseguram um minimo de insolacdo e ventilagdo para os ambientes internos das
edificagdes.

Em alguns municipios, o controle do afastamento do edificio em relagdo aos limites do lote,
também pode variar de acordo com a altura total da construcdo (e ndo do entorno dela), por
exemplo, quanto mais alto, maiores os recuos que devem ser observados pela edificacao.
Este mecanismo pode estar estabelecido tanto no zoneamento, quanto no cédigo de obras.
Os recuos, em geral, sdo definidos como recuo de frente, lateral ou de fundo. O recuo de
frente é o Unico que guarda relagdo com o espaco publico e pode-se atribuir sua exigéncia a
reserva de espaco para ampliacbes da calcadas, futuros alargamentos vidrios, ou
afastamento dos edificios do espaco publico. Ja o lateral e de fundo, procura estabelecer

relagdo com as edificdes vizinhas.



Do ponto de vista da tipologia resultante, os recuos incidem em um isolamento tanto dos
lotes vizinhos, quanto da rua, resultando em uma forma espacial que pode estar
completamente descolada da forma fisica do terreno e do entorno. Ou seja, ao isolar a
edificacdo no lote, o projeto resultante pode ser feito para qualquer lote que possua
dimensdes semelhantes, propiciando assim, a estandardizacdo de produtos e tipologias,
como serda demonstrado no capitulo a seguir.

A taxa de ocupagao (T.0.) também é um parametro urbanistico amplamente utilizado na
regulacdo da forma urbana. E um indice que estabelece a relacdo entre a 4rea da projecdo
horizontal da edificacdo ou edificagGes e a drea do lote. Geralmente é definida com valores
percentuais (70%, 50%, 30% — por exemplo), que controlam o percentual maximo da area do
terreno que pode ser ocupada pela edificagdo, determinando consequentemente quanto
dele deve ficar livre. Sua funcdao é manter parte do terreno livre, equilibrar a relacdo entre
espacos edificados e espacos livres (cheios e vazios). Pode-se atribuir a intencdo de aeracao
ao redor da edificagcdo, o que também |he confere o objetivo do controle de densidade.
Trata-se de uma solugdo tipoldgica voltada para o interior do lote, que conforma espacos
livres privados.

Sua ldgica de aplicagdo estipula valores diferentes para tipos diferentes de zonas. Em geral,
busca-se estabelecer critérios em funcdo das restricdes ambientais e de perfil de baixa
densidade ou de caracteristicas rurais.

Outro parametro que confere regulacdo quanto a ocupacdo do solo é a taxa de
permeabilidade, definida como a relacdo entre area de terreno permeavel e a area do lote.
Entende-se como permeavel a drea que permite a infiltracdo da agua no solo, livre de
qualquer edificacdo ou pavimentacdo ndo drenante. Tal parametro tem como intencdo
garantir a permeabilidade dos espacos nao edificados exigidos em funcdao da taxa de
ocupacado. Tal exigéncia é necessdria devido a pavimentacdo do solo ou devido a existéncia
de garagens subterraneas, que impedem a infiltragdo de agua no solo nas areas nao
edificadas. Desse modo, se a taxa de ocupacao regula os cheios (areas edificadas) e vazios
(areas livres), a taxa de permeabilidade preocupa-se em manter esses espag¢os vazios com

solo drenante.

157



158

ZONEAMENTO E FORMA URBANA: AUSENCIAS E DEMANDAS NA REGULAGAO DO USO E OCUPAGAO DO SOLO

2.3.3. Regulagao do que se quer ou inibicdao do que nao se quer?

Ao descrever os parametros que compde a matriz de regulacdo da forma urbana no
zoneamento, ndo hd como ndo levantar as seguintes perguntas: o zoneamento trata de
regular a forma urbana em funcao do que se deseja como boa solucdo para uma
determinada localidade, ou trata de controlar o que se deseja evitar nesta drea? Fica a cargo
do poder publico inibir o que é indesejdvel e a cargo do privado executar o que ele considera
como desejavel? A legislacdo trata de regular quantitativa ou qualitativamente a producao
do espacgo urbano? A definicdo da boa qualidade é feita por quem?

Essas perguntas sdao fundamentais para a reflexdao quanto aos resultados (bons ou ruins) do
controle da forma urbana pela legislagdo de uso e ocupacgao do solo.

Outros modos anteriores de regulagdo urbanistica, ja tinham como postura a adogao de
medidas disciplinatdrias, tais como as interven¢bes sanitaristas, etc. Sendo assim, o
zoneamento ndo é o precursor da regulacdo pela inibicdo do que se julga como situacdes
social, econdbmica e ambientalmente negativas.

E vasto o arcabouco tedrico que demonstra o viés politico, ideolégico e econdmico sob o
qual muitas dessas legislacdes baseavam-se para definir o que se considera como situacao
urbanistica ou de habitabilidade negativa. (VILLACA, 2001; ROLNIK, 2003; NERY JUNIOR,
2002) Assim como a producdo da cidade é social e dialética, a legislagio também é
socialmente produzida, mediada por interesses, e atravessada por conflitos. E também
produto e meio de do producao.

Segundo Barnett (2011, p. 211), o zoning reflete o pensamento de uma sociedade no
contexto das Grandes Guerras Mundiais, com forte influéncia dos principios modernistas,
calcados em intengdes para proteger propriedades, viabilizar a terra urbana como
mercadoria, de modo a propiciar o vasto campo da producdo imobilidria que viria a seguir.
(BARNETT, 2011, p. 211)

Os principios e valores da sociedade da época (inicio do século XX), que se refletem na
concepc¢ao do zoning, nao eram dotados das dimensdes ambientais, sociais, de preservacao
histérica, de sustentabilidade etc. Aquela era uma sociedade que sequer reconhecia
plenamente os direitos civis e politicos, quicad os direitos econ6micos, sociais e culturais

(DESCs).



Foi demonstrado que nas origens do zoning as preocupag¢des eram muito mais no intuito de
evitarem-se usos indevidos, proteger o direito de propriedade de grupos sociais, manter o

valor da propriedade e possibilitar o sobrelucro pela produ¢ao no meio urbano.

Because zoning has rarely been a positive force, in the sense of shaping the
built environment to a predeterminated pattern, zoning regulations have
tended to pull development inward, away from property boundaries, on the
theory that the public interests most in need of protection is represented by
the rights of adjoining property owners. (BARNETT, 1982, p. 66)

Nesse sentido, parece que muito mais do que regular a forma urbana para gerar cidade com
melhor qualidade para todos os seus cidaddos, o zoneamento j& demonstra, em sua
genealogia, principios diante do que se queria evitar enquanto pratica social e forma urbana.
Seria possivel dizer que, para isso, empregou valores e modos de viver baseados na
propriedade individual, na casa unifamiliar, isolada no lote, com ampla area verde, préprios
de uma elite que detinha o poder e os meios para influenciar os processos politicos de

definicdo das legislagdes urbanisticas do periodo.

um dos aspectos mais interessantes da lei: aparentemente funciona, como
uma espécie de molde da cidade ideal ou desejavel. Entretanto, e isso
poderosamente verdadeiro para o caso de Sao Paulo e provavelmente para
a maior parte das cidades latino-americanas, ela determina apenas a menor
parte do espaco construido, uma vez que o produto —a cidade — ndo é fruto
da aplicacdo inerte do proprio modelo contido na lei, mas da relagdo que
esta estabelece com formas concretas de producdo imobilidria na cidade.
(ROLNIK, 2003, p. 13)

E necessaria a reflexdo sobre o que se considera como escala de definicdo do que se quer
realizar e do que se quer evitar. Conforme visto, o sentido do que ser quer evitar esta
intrinsecamente ligado ao direito de propriedade, de modo a nao afetar o pleno gozo dos
direitos de seus proprietarios. Ja o debate sobre o que se quer, pressupde um entendimento
coletivo do convivio urbano, considerando que o interesse de um, ndo reflete o interesse de
todos, além da consciéncia de que sempre haverd conflitos de interesses. O entendimento
do sentido coletivo, deve estar imbuido de que toda e qualquer localidade urbana é fruto de
um processo social de producgdo, é apropriada por seus moradores, usudrios, transeuntes e
que, por isso, é dotada de identidade. A partir do momento quando o zoneamento passa a
ser um regramento ordindrio e vale para a cidade como um todo, o debate sobre o que se

quer deve ser feito para a cidade como um todo, pela sociedade como um todo.
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Obviamente, a coletividade pode também definir o que se quer evitar para uma localidade,
Inclusive, em muitos casos, é o ato motivador de inUmeras mobiliza¢cdes sociais e de
moradores de bairro. No entanto, a reflexdo que se pode fazer é acerca do entendimento
de que esta ou qualquer outra definicdo vai muito além da escala do lote ou da propriedade
individual. Trata-se de uma discussdao de cidade, de convivio coletivo, de localizacdo e
localidade, de fungao social perante a cidade.

No que diz respeito a forma urbana, os principios trazidos no zoning por meio da
verticalizacdo e liberagdo da edificacdo no térreo, por um lado romperam com tipologias
existentes de implanta¢ao dos edificios (préoximos a rua e com controle de altura), por outro,
ndo propuseram a criagdo de novos padrdes ou tipologias com boa interacdo com a cidade.
(BARNETT, 2011, p. 211)

O que pode ser percebido desde entdo, sdo inumeros produtos imobilidrios — shoppings,
condominios fechados, complexos de torres — sendo projetados e implantados sem que haja
garantia de qualidade urbanistica para a cidade.

A consolidacdo do que se chamou de “matriz dos parametros urbanisticos”, dotada de
principios de regulacdo através da inibicdo do que se quer evitar, somada a possibilidade de
manutencdo de uma ldégica imobiliaria que atingiu proporg¢des incalculaveis por meio da
financeirizagdo produtiva no século XXI, demonstra o cerne (incluindo suas limita¢des e
auséncias) da regulacdo do zoneamento enquanto instrumento de controle do uso e

ocupacao do solo.

Q-

Sua capacidade de utilizacdo em qualquer localidade (linguagem padrdo) adicionado
inércia de utilizacdo pelas municipalidades®® na operacionalidade do controle do uso e
ocupacdao do solo, contribui para a manutencao de um instrumento que n3ao possui
principios de regulacdo do que se quer para as cidades. Isso significa a utilizacdo continua de
um instrumento urbanistico que funciona com base em principios excludentes e que ao

menos se presta a garantir qualidade sécio-espacial tdo necessdria as cidades brasileiras.

84 . . . . . . . . ;.
Em geral, com baixa capacidade institucional, desprovidas de investimentos em recursos fisicos, humanos e
de infraestrutura.
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3. Analise das limitacoes e demandas
quanto aos aspectos morfoldgicos e
tipologicos



162 ZONEAMENTO E FORMA URBANA: AUSENCIAS E DEMANDAS NA REGULAGAO DO USO E OCUPAGAO DO SOLO



Este capitulo pretende analisar os resultados morfoldgicos e tipoldgicos da producdo
imobilidria em algumas cidades tomadas como estudo de caso, buscando estabelecer a
relacdo com a matriz de parametros urbanisticos de controle do uso e ocupacdo do solo.
A partir dessa andlise, serdo abordadas questdes referentes a falta de qualidade dos
espacos construidos, transformacgdo das relagdes sociais ligadas as transformacgdes do
territério, assim como as demandas necessdrias a regulacdo publica. Por fim, buscou-se
elencar brevemente tentativas atuais de avan¢o do regramento de uso e ocupagao do

solo.

3.1. A relagao entre morfologia, tipologia, produtos imobiliarios e o
modelo de uso e ocupagao do solo — casos empiricos para reflexao

Conforme apresentado no capitulo anterior, parte-se do entendimento de que a
multiplicidade de morfologias e tipologias é resultante da mistura de complexas
interacdes — econOmicas, politicas, ideoldgicas, tecnoldgicas, culturais e sociais — e,
também, de condicionantes ambientais, de localizagdo, socioecon6micas e temporais
(expressa pelo grau de consolidagao).

Foi demonstrado também que a forma espacial resultante da producdo imobiliaria
apresenta-se tanto como tecido urbano, composto tanto pelo conjunto de quadras,
sistemas de espagos publicos, volumes edificados e espacos livres privados — o que
denominamos, morfologias —, quanto pelas caracteristicas préprias dos volumes
edificados, que variam em fun¢do da intensidade de ocupacdo do lote, replicabilidade
do solo, relacdo da edificacgdo com a rua, com entorno construido, presenca de
elementos vazados nas fachadas e area destinada ao automoével — o que denominamos,
tipologias.

A legislacdao urbanistica busca lidar com a regulacdo dessa espacialidade construtiva, mas
utiliza parametros ocultos que ndo expressam tao claramente a forma resultante. Tais

parametros urbanisticos muitas vezes sdo utilizados como normativa urbana a fim de
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evitarem-se determinados usos e formas urbanas e n3ao necessariamente induzir que
aquilo que se deseja, enquanto qualidade, para a cidade.

Nesse sentido, para problematizar a incidéncia (ou ndo) da legislacdo na producgdo de
morfologias, tipologias e produtos imobilidrios, optou-se por debater a questdao por meio
de casos empiricos. As perguntas que se fazem sdo: como a matriz do zoneamento,
enquanto regulacdo publica da producdo imobilidria incide na morfologia das cidades?
Como seus parametros incidem sobre o territério consolidado? Como os parametros
revelam-se sobre as morfologias e tipologias passiveis de serem identificadas nesses
territérios? As tipologias sdo influenciadas pelos parametros urbanisticos ou as tipologias
influenciam os parametros urbanisticos? A matriz de parametros urbanisticos do
zoneamento contribuiu para a consolidacdo de produtos imobilidrios? De que forma a
producdo imobilidria atual age diante do controle do uso e ocupac¢dao do solo exercido

pelas municipalidades?

3.1.1. Resultados morfolégicos e o modelo de regula¢do do uso e ocupagao do solo

Para realizar a analise pretendida neste capitulo, foram selecionados exemplos de unidades
morfoldgicas, utilizando como critério as possiveis correlagdes entre os componentes de
andlise morfolégica e tipoldgica descritos no capitulo anterior. Para cada um dos
componentes morfologicos e tipoldgicos foram adotadas atribuicbes quanto as

caracteristicas da forma espacial, descritas na tabela a seguir.



165

Tabela 3.1 | Matriz das caracteristicas espaciais dos componentes morfolégicos

Componentes
morfolégicos

Caracteristicas espaciais

Conjunto de

Quadras
Quadras ortogonais e Quadras nao Quadras assimétricas Quadras de dimensoes
previamente reguladas ortogonais e previamente reguladas variadas resultantes de
previamente reguladas consolidagdo nao
projetada
Espaco
publico
Espaco publico diluido Espaco publico concentrado
Estrutura
fundiaria
Estrutura fundiaria Estrutura fundiaria Estrutura fundiaria com  Estrutura fundiaria com
com lotes pequenos com lotes grandes e tamanhos diferenciados tamanhos diferenciados
fragmentada de lotes — prevaléncia de lotes — prevaléncia
de lotes pequenos de lotes grandes
Volumes
edificados
Maior intensidade de Menor intensidade de Variagoes da intensidade de replicabilidade do
ocupagao dos volumes  ocupagao dos volumes volume edificado nos lotes
edificados nos lotes edificados nos lotes
Espacos
livres
privados

Menor disponibilidade de espagos livres privados

Maior disponibilidade de espaco publico concentrado

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Mapa Digital da Cidade (PMSP, 2014)
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Optou-se, inicialmente, por agrupar as morfologias resultantes da mesma configuracao
espacial de conjunto de quadras (ortogonais ou ndo ortogonais), para entdo variar quanto
aos demais componentes morfolégicos, sendo eles disponibilidade de espago publico,
estrutura fundidria, volume edificado e espaco livre privado.

Em cada uma dessas unidades morfoldgicas, ndo apenas foram verificados os resultados
espaciais de qualidade urbanistica e a urbanidade local — segundo os critérios elencados no
capitulo 2 —, mas também foram apontados os parametros da matriz da legislacdo

urbanistica que possam ter incidéncia ou ndo sobre a morfologia resultante.

Tabela 3.2 | Morfologias selecionadas para analise

Morfologia Componentes Morfolégicos

Quadras nao ortogonais

Maior disponibilidade de espacos
publicos e de forma diluida

Estrutura fundidria com lotes grandes
e semelhantes

Volumes edificados com baixa
intensidade de ocupacdo do solo e
baixa intensidade de replicabilidade
do solo

Maior disponibilidade de espacos
Figura 3.1 | Morfologia 1 livres privados de modo diluido.

Quadras assimétricas

Menor disponibilidade de espacos
publicos e de forma diluida

Estrutura fundiaria com lotes menores

Volumes edificados com média
intensidade de ocupacdo do solo e
média intensidade de replicabilidade
do solo

Disponibilidade média de espacgos

Figura 3.2 | Morfologia 2 livres privados de modo diluido
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Quadras de dimensdes variadas
resultantes consolida¢do nao projetada

Disponibilidade de espagos publicos
praticamente inexistentes

Estrutura fundiaria com lotes menores

Volumes edificados com alta
intensidade de ocupacdo do solo e
média intensidade de replicabilidade
do solo

Figura 3.3 | Morfologia 3 Espacos livres privados inexistentes

Quadras assimétricas

Maior disponibilidade de espacgos
publicos de modo concentrado

Estrutura fundiaria com lotes
diferenciados

Volumes edificados com alta
intensidade de ocupacdo do solo, alta
intensidade de replicabilidade do solo

Figura 3.4 | Morfologia 4 ) o ]
Disponibilidade de espacos livres

privados praticamente inexistentes.

Quadras nao ortogonais

Maior disponibilidade de espacgos
publicos e de modo diluido

Estrutura fundiaria com lotes maiores
e diferenciados

Volumes edificados com média
intensidade de ocupacdo do solo, alta
intensidade de replicabilidade do solo

Figura 3.5 | Morfologia 5
Maior disponibilidade de espacgos
livres privados e de modo diluido.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de imagens do Google Earth.
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As imagens mostram como, em uma mesma configuracdo de quadras, é possivel ter padrdes
morfolégicos distintos e facilmente identificdveis, através da variacdo da disponibilidade de
espaco publico, estrutura fundiaria, volume edificado, disponibilidade de espacos livres
privados. Esses padrdes sao frutos da producgdo social da cidade, no entanto, o enfoque sera
dado ao modo como a legislacdo urbanistica tenta regular a forma espacial nessas
morfologias.

Nas trés primeiras morfologias (Figura 3.1, Figura 3.2, Figura 3.3), além das quadras, ha um
mesmo padrdo em relacdo a intensidade de edificabilidade do terreno (ocupagdo
predominantemente horizontal), no entanto, existem variagcdes em relacdo a disponibilidade
de espaco publico, estrutura fundiaria, intensidade de ocupac¢do do lote e disponibilidade de
espacos livres privados. J4 nas duas ultimas (Figura 3.4 e Figura 3.5), observam-se
intensidades diferenciadas do volume das edificagGes em relacao as trés primeiras.
Conforme apresentado no capitulo anterior, sdo as Leis de parcelamento do solo que
definem os percentuais de dreas publicas e tamanho minimo de lote (estrutura fundiaria). A
exigéncia da lei é feita através de valores percentuais para todos os loteamentos a serem
abertos. Assim, no caso dos loteamentos regulares, caso haja maior disponibilidade de
espaco publico, para além dos percentuais exigidos pela Lei de parcelamento do solo. Trata-
se de uma decisdo por parte de quem executou o loteamento. No caso de loteamentos nao
regulares, a intencdo de aproveitar o terreno para inserir a maior quantidade possivel de
lotes, faz com que ndo sejam disponibilizados espacos publicos. Além do aspecto qualitativo,
cabe aos projetos urbanisticos de cada loteamento definir se essas doacdes serdao de modo
concentrado ou diluido.

A respeito da qualidade urbanistica, foi enunciado no capitulo anterior que a disponibilidade
de espacos publicos é componente fundamental na garantia de qualidade urbanistica. Pode-
se citar, por exemplo, as morfologias da Figura 3.4 e Figura 3.5, em que a disponibilidade de
espacos publicos é mais abundante, no entanto, o fato de essa disponibilidade estar
concentrada ou diluida conformam urbanidades distintas. Na Figura 3.4, apesar da
intensidade de ocupacdo das quadras, os espacos publicos existem de modo mais
concentrado, mas ndo em menor disponibilidade: sdo pragas e largos com a presenga de
arborizacdo bem concentrada e destinacdo da via publica exclusivamente para pedestres.

Na, os espacos publicos sdo diluidos no territério como um todo, conformando calgadas



largas, intensa presenca de vegetacdo etc. A urbanidade garantida pela diversidade de usos
e atividades também é distinta nos casos supracitados. Na Figura 3.4, devido a existéncia de
prédios no entorno, possibilita-se que as ruas exclusivamente de pedestres fiquem
constantemente movimentadas e os largos e pragas concentrem o lugar do encontro e da
troca entre os diferentes grupos sociais que dali se apropriam. Desse modo, a urbanidade é
também garantida por uma boa relacdo entre os edificios e o espaco publico.

No caso da Figura 3.5, apesar da qualidade fisica, ambiental e visual, a dinamica urbana nao
€ tdo intensa em razdo do uso monofuncional (exclusivamente residencial) e da
homogeneidade de renda. Além disso, ao definir espagos privados altamente homogéneos e
segregados, voltados para o interior do lote, a vida urbana nesses locais acaba perdendo a
riqueza da diversidade de tipologias de construgdes, usos e atividades, assim como da
mistura de grupos sociais.

Nos bairros periféricos (mais caracterizados pela morfologia da Figura 3.2) e assentamentos
informais (Figura 3.3) a qualidade urbanistica é evidentemente afetada pela falta de espacos
publicos. No loteamento da Figura 3.2, os percentuais exigidos pela legislagdo garantiram o
minimo necessario em termos de area para ruas e calgadas, além de um minimo de area
verde, mesmo que ela ndo represente um sistema significativo.

No caso da Figura 3.3, fica claro que o loteamento em questdo é fruto de um processo de
autoconstrucdo, que necessitou utilizar ao maximo o espaco para abrigar o maior nimero de
construcbes possivel, assim como ndo destinou areas para espacgos publicos (ruas largas,
calgcadas, areas verdes) e espacos livres no interior dos lotes (privados) ou fora deles

(publicos).

Figura 3.6 | Morfologia 3 - Espacos publicos inexistentes, Osasco.

Fonte: Google Street View, 2013
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No entanto, se pensarmos na dimensdao de usos e atividades, ainda que haja falta de
qualidade urbanistica na disponibilidade de espacos publicos e espacos livres de edificacdes,
ha diversidade de usos, de formas de convivio social e atividades cotidianas que sdo muitas
vezes inexistentes nos bairros privilegiados de alta renda, em virtude da riqueza de suas
genuinas formas de coexisténcia de usos e diversidade de atividades (FERREIRA, 2012, p. 13).
Em relacdo ao volume edificado no lote, serd demonstrado que o tamanho de lote também
influencia a morfologia. Quando relacionado aos elementos da matriz do zoneamento, tais
como recuos, taxa de ocupacado e taxa de permeabilidade, os resultados espaciais ficam
ainda mais evidentes.

Observando a Figura 3.1, é possivel identificar a morfologia historicamente conhecida das
zonas exclusivamente residenciais préprios da origem do zoning, conforme visto no capitulo
2. Nessa morfologia, os parametros mencionados tinham uma intengcdo muito clara de
configurar bairros verdes, ajardinados, com tipologias uniformes em tamanho e altura, que
desenham uma imagem de cidade bem definida e de fécil percepg¢do. Por possuir lotes
maiores, que permitem uma significativa liberacdo do solo, os espacos livres publicos e

privados conformam um sistema claro na paisagem urbana.

A cor das dareas “ricas”, por exemplo, é verde (da vegetacdo abundante se
comparada com outros lugares), com casas amplas e de variadas dimensdes
e estilos, muitas declaram uma arquitetura arrojada, e as ruas estdao quase
sempre vazias. (CARLOS, 2007, p. 98)

A definicdo dos parametros urbanisticos para as zonas exclusivamente residenciais seguem a

risca as determinagdes feitas pelas companhias que as criaram e

definem de saida caracteristicas que s6 uma ocupacdo de alta renda tem
capacidade de pagar — uso exclusivamente unifamiliar, frente minima de
10 metros, recuo de frente minimo de 5 metros e fundo de 3 metros
lateral, taxa de ocupa¢dao maxima de 0,5 e coeficiente maximo igual a 1.
(ROLNIK, 2003, p. 188)

No entanto, a utilizacdo desses parametros na matriz da regulagao urbanistica, ao valer para
a cidade como um todo, passa a incidir sobre territérios que ndo possuem 0s mesmos
componentes morfolégicos — sobretudo o tamanho de lote, o que faz resultar em
morfologias bem diferenciadas. A Figura 3.2 mostra que em virtude do tamanho do lote, se
configuram volumes edificados e espacos livres privados diferenciados, mesmo diante do
estabelecimento de parametros urbanisticos semelhantes, tais como recuos obrigatérios

(frontais, laterais ou de fundo) e taxa de ocupacao.



[...] o tamanho dos lotes impostos pelo mercado ndo possibilita os
recuos, também t3do caros as leis de zoneamento em geral. Tais leis sdo
voltadas para solucionar problemas de aparéncia e cumprir os requisitos
das burguesias; nos bairros populares, quando existem, elas sao
extremamente permissivas (como exige o mercado), portanto indcuas.
(VILLACA, 2001, p. 338-339)

Em situacdes fundidrias, nas quais os lotes sdo muito pequenos (Figura 3.2), essas exigéncias
acabam gerando uma morfologia urbana composta de diversos volumes edificados e areas
livres que ndo conformam uma continuidade na paisagem local. Desse modo, a estrutura
fundiaria é definidora da morfologia urbana ao responder a critérios estabelecidos em uma
l6gica lote a lote, em detrimento de uma configuracao urbana que possibilitasse a criagdo de
massas edificadas e n3o edificadas para a quadra ou conjunto de quadras, por exemplo®>. O
problema n3do é o tamanho dos lotes, mas sim a ado¢do de um critério de regulacdo que nao
gere qualidade urbanistica quando ha lotes de menor dimens3o®.

Sob o0 aspecto de habitabilidade da edificagdo, em virtude dos recuos serem
demasiadamente reduzidos, em func¢do dos lotes pequenos (recuos de 1,0m a 1,5m), em
muitos casos ndo ha sequer garantias de condi¢cdes minimas de insolacdo e ventilagdo

(Figura 3.7).

Figura 3.7 | Recuos minimos exigidos em lotes pequenos, Ferraz de Vasconcelos.
Fonte: Google Earth, 2013

Diante do fato de que a producdo da cidade é dindmica e incremental e que boa parte das

pessoas que ocupam esse territdrio necessitam de adaptacGes em suas construcdes, sejam

5 A configuragdo de espacos livres poderia ser definida em func¢do da topografia local, da presencga de cursos
hidricos, da existéncia de vegetacao significativa. Para isso, seria necessaria a consideragao a aspectos locais na
elaboracgdo de critérios de regulagdo urbanistica.

86 Inclusive, esse é padrdo de urbanizagao brasileiro, visto a caracteristica socioecon6mica de sua populagdo.
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por manutencdo da propria edificacdo ou, como na maioria dos casos, para ampliacdes em
funcdo do aumento da familia, aquisicdo de automodvel ou necessidade de coabitacdo
familiar®’, a lei deveria reconhecer essa dindmica e elaborar mecanismos para lidar com ela.
Usualmente os recuos pré-definidos em lei sdo ocupados por estacionamentos ou pela
ampliacdo da edificacdo, impermeabilizando o solo e inviabilizando uma area que poderia
receber vegetacdo. A consideracdo desta dinamica é necessaria diante do entendimento que
a producdo do espaco é social, tem variagcdes conforme grupo social, localizagdo e que nao
consegue ser estabelecida de forma igual para a cidade como um todo. De nada adianta a
exigéncia de um parametro, que tende a ser descumprido em funcdo das necessidades de

adaptacdao do homem no espaco, principalmente por necessidade sociais.

Figura 3.8 | Modelo de expansido da ocupagdo de um lote residencial.
Fonte: http://quapasel.wordpress.com/

Por exemplo, quanto menor o lote, maior sera a intensidade de ocupacdo do lote e maior
sera a relagdo entre o edificio e a rua/entorno, dada a proximidade. Por outro lado, quanto
maior o lote, mais liberdade de implantacdo do edificio no lote, podendo ndo haver
nenhuma relagdao com o entorno ou com a rua. Esse é o caso que podemos ver na Figura 3.5,
que por possuir uma estrutura fundidria com lotes grandes, os volumes edificados podem
ocupar o interior do lote sem possuir nenhuma relagdo com o entorno, seja a rua ou as
edificacdes dos lotes vizinhos.

O controle sobre a intensidade da replicabilidade® do solo também pode influenciar a
morfologia, principalmente em relacgdo a volumetria edificada. Foi demonstrado

anteriormente que os parametros que regulam esse componente (coeficiente de

87 Segundo a Fundagdo Jodo Pinheiro, a coabitagdo familiar € um dos componentes mais significativos na
composicdo do déficit habitacional, representando em média aproximadamente 40% do déficit habitacional do
Brasil (BRASIL, 2009).

88 Optou-se por utilizar a palavra “replicabilidade ao invés de “aproveitamento”, pois entende-se que a ideia de
aproveitamento pode ser muito mais abrangente do que o exclusivo aproveitamento construtivo (poderia se
referir ao aproveitamento em fungdo dos usos, dindmica de pessoas etc). Serd observado nesta pesquisa que
nem todo adensamento construtivo reflete-se em adensamento de atividades, pessoas, usos. Por esse motivo,
o termo ndo deve ser aproveitamento.



aproveitamento e gabarito) normalmente sdo definidos por meio de um valor méaximo
permitido. Desse modo, ha certo grau de liberdade de constituicdo das morfologias, ficando

a critério do empreendedor definir se o projeto chegard ao maximo ou nao.

[...] code could be used to create an indefinitely large urban product, and
one where each individual element could refer to many different cases built
out on the ground. (MARSHALL, 2011, p. 5)

Os valores adotados para esse parametro nao expressam a espacialidade da forma urbana, o
que dificulta o entendimento do resultado morfoldgico e paisagistico local. Se por um lado o
gabarito garante com mais precisdo o que sera feito do ponto de vista da forma, o

coeficiente de aproveitamento ndo indica diretamente esse resultado.

FAR (floor area ratio) is intended as an occupancy control not a way to
shape the building. It was recommended by planners as a more objective
way of regulating intensity of development then the controls tied to building
forms that FAR was to supersede. (MARSHALL, 2011, p. 209)

Em uma mesma zona, é possivel haver tanto tipologias mais, quanto menos verticalizadas,
dependendo de diversas condicionantes: produto imobilidrio que o mercado Vvisa
comercializar, perfil socioecon6mico da area, grau de consolidacdo, entre outros. Como
observado na Figura 3.2 e Figura 3.9 existem diferentes tipologias verticalizadas e também

tipologias horizontais, para o mesmo coeficiente de aproveitamento de uma zona.

Figura 3.9 | Tipologias mais e menos verticalizadas em uma mesma zona, Osasco.
Fonte: Google Earth e Street View, 2013.

Esse caso mostra que, apesar de a legislagao permitir um maior aproveitamento do solo, sua
transformacdo nem sempre se concretiza de fato, por falta de interesse do mercado. Desse
modo, quando surge o interesse, é possivel aprovar empreendimentos verticalizados

isolados, fugindo completamente do padrdao morfolégico habitual do bairro (normalmente
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mais horizontal). O resultado morfoldgico dessa permissividade impacta profundamente na

paisagem local e também na apreensao da paisagem pelas pessoas.

A code can be used creatively to generate urban form indefinitely, for
example by using generic building types and components and assembling
these in a unique way for application to any number of particular locations.
(MARSHALL, 2011 p. 7)

Conforme anunciado no capitulo 2, a proporcionalidade volumétrica, assim como o respeito
as caracteristicas locais sao fatores que influenciam na urbanidade local.

Se analisarmos o caso de Praia Grande, a tipologia litoranea comumente adotada na década
de 80 e 90 era o edificio de até quatro pavimentos (sem necessidade de elevador). Hoje, no
entanto, em funcdo de diversas varidveis, sejam econdmicas ou de tecnologia construtiva,
em uma mesma zona de uso, temos um padrao mais ou menos verticalizado como mostra a

foto a seguir (Figura 3.10).

Figura 3.10 | Diferentes morfologias na mesma zona de uso, Praia Grande.

Fonte: Google Earth e Street View, 2013.
Nesse sentido, sob o viés da morfologia, o zoneamento possui uma intengdo de controle na escala
urbana, mas os resultados da sua aplicagdo sdo na escala do lote. Esse fator, atrelado as intengdes
econdmicas, sociais, tecnoldgicas distintas, pode resultar em morfologias completamente

variadas. O coeficiente de aproveitamento é um dos indices que mais expressa essa variedade.

[...] codes deal with different scales: the specification of buildings
components to achieve desired building types or street types, the
specifications of building types or street types to generate a desired urban
form overall. In effect, with an urban code, the scale of intention is urban,
but the scale of intervention is at the level of buildings and streets, and
indeed individual component parts of buildings. (MARSHALL, 2011, p. 5)



No entanto, essa afirmacdo nao é valida para todas as areas da cidade. Em dareas onde o
interesse do mercado é mais acirrado, os lotes tendem a apresentar maior grau de
homogeneidade das tipologias, conformando as vezes uma unidade morfoldgica passivel de

apreensdo, como é possivel notar nos exemplos a seguir:

Tabela 3.3 | Morfologias selecionadas para analise — Conjunto de quadras ortogonais verticalizadas
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Morfologia Componentes Morfolégicos

Quadras ortogonais

Disponibilidade de espacos
publicos generosos e
concentrados

Estrutura fundiaria com
tamanhos diferenciados de
lotes

Volumes edificados com alta
intensidade de ocupacdo do
solo, alta intensidade de
replicabilidade do solo

Disponibilidade de espacos

Figura 3.11 Morfologia 6
livres privados escassos

Quadras ortogonais

disponibilidade de espacos
publicos essenciais diluidos

Estrutura fundidria regular

Volumes edificados com
baixa intensidade de
ocupacdo do solo e alta
intensidade de
replicabilidade do solo

) ) Disponibilidade de espacgos
Figura 3.12 Morfologia 7 livres privados generosos

Fonte: Elaboracdo prépria a partide do Google Earth, 2013.
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Em ambas as dreas, o conjunto de quadras tem o mesmo formato (ortogonal), os espagos
publicos sdo generosos, a replicabilidade do solo é intensa (coeficientes de aproveitamento
bem semelhantes) e as tipologias dentro de cada uma das morfologias sdo bem parecidas. A
Figura 3.12 corresponde a uma area onde ha elevado interesse do mercado, por esse
motivo, quase que sua totalidade esta tomada pelo volume edificado verticalizado. Além
disso, como se trata de uma area socialmente homogénea, as tipologias tendem a ser bem
semelhantes também.

Comparando as duas dareas, o que as difere é a disponibilidade de espacos livres privados, a
forma de disponibilidade de drea publica (diluida ou concentrada), assim como a rela¢do da
edificacdo com a rua e edificaces vizinhas. As formas presentes na Figura 3.11% passiveis
de serem vistas de outro angulo na Figura 3.13, mostram como os resultados podem ser
diversos, em virtude da relagdo entre coeficiente de aproveitamento, taxa de ocupacgao e
recuos. Na Figura 3.11 a intensidade de ocupagdo do solo (controladas no zoneamento pela
taxa de ocupacdo, recuos e taxa de permeabilidade) é bem maior do que na Figura 3.12, o
que permite maior proximidade dos edificios com a rua. Por outro lado, pelo fato de os
edificios ocuparem o terreno mais intensamente, as vezes até a divisa do terreno, outras
vezes resultando em “fachadas cegas” para os edificios do seu entorno, como é possivel ver

também abaixo (Figura 3.13).

Figura 3.13 | Vista da rua a partir da Morfologia 6 (Figura 3.11).
Fonte: Google Street View, 2013.

% Trata-se de uma das area mais antigas da cidade de Sdo Paulo, onde o processo de verticalizagdo ocorreu na
década de 40 e 50, um periodo com condicionantes econdmicas, sociais e tecnoldgicas, que refletem nesse
resultado morfolégico.



A morfologia da Figura 3.12, apresenta um mesmo padrdao de edificagbes, em que a
intensidade de ocupacdo do lote é menor (maior disponibilidade de area livre no interior
dos lotes)®™. O resultado espacial apresenta diversas torres isoladas nos lotes e um espaco
livre privado mais generoso. Em termos de isolamento e ventilagdo, ambos os casos tém
boas solugdes.

No entanto, em termos de urbanidade, os resultados sao bem diferenciados. No primeiro,
pelo fato dos edificios estarem préoximos ao passeio publico, tem-se a possibilidade de
fachadas ativas e fruicdo publica devido a instalacdo de atividades diversas, tais como
comércio e servicos nos térreos. No segundo caso, apesar da generosidade de espacos livres
privados que conformam uma morfologia rica em arboriza¢do, a urbanidade é mais restrita,
visto que essas areas sdo de uso privado e exclusivo a um determinado grupo social. Em
geral, quando hd implantacdo de comércios e servigos nesses bairros, eles ocupam as casas e

sobrados que ainda restam, conforme pode ser visto na imagem abaixo.

Figura 3.14 | Vista da rua a partir da morfologia 7 (Figura 3.12).
Fonte: Google Street View, 2013.

A potencialidade de area construida de um terreno, na maioria das vezes, determinada
pelo coeficiente de aproveitamento (CA), estd associada diretamente ao interesse do
mercado em poder multiplicar o solo. E de pressupor-se que o CA varie de acordo com as

localidades de maior interesse do mercado. Seria possivel esperar que Osasco e Praia

% Serg apresentado mais adiante (na andlise tipoldgica) que isso é resultado de um dispositivo da normativa
paulistana que relacionou o aumento do coeficiente de aproveitamento com a diminui¢do da taxa de ocupacdo
(conhecido como “Lei de Adiron”).
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Grande possuissem valores de coeficiente de aproveitamento diferenciados das demais
cidades menos dinamicas (como Jacarei, Registro, Ferraz de Vasconcelos e Hortolandia),
por serem cidades proximas a centros metropolitanos e por possuirem dinamica
econdmica mais acentuada, industrial, de servicos e turistica, respectivamente. No
entanto, o valor do coeficiente de aproveitamento é bem parecido em Osasco,
Hortolandia e Jacarei. Isso demonstra que o estabelecimento de um simples valor
numeérico ndo dialoga com a realidade local, nem mesmo com o suposto interesse
econdmico.

No entanto, se forem analisados os coeficientes definidos em um mesmo municipio, é
possivel verificar que essa suposicdo pode se confirmar. Utilizando o zoneamento de Praia
Grande™ como exemplo, percebe-se que a variagdo dos valores do coeficiente de
aproveitamento relaciona-se com o territério sobre o qual ele atua: esta estabelecido um
valor mais baixo nas zonas com restricdo ambiental, com uso industrial ou comercial e nas
zonas ocupadas por domicilios permanentes (ZPR-1)92 e mais alto (5,5) nas regiées onde
sdo permitidos os usos Residencial Multifamiliar e Turistico, ou seja, onde ha interesse de
verticalizacdo em prédios habitacionais de veraneio e em hotéis. Dentre as Zonas
Comerciais (ZC), por exemplo, aquela que se localiza em corredores mais proximos a orla
do mar é a que possui esse CA de 5,5, enquanto as outras, localizadas préoximas as

rodovias e aos usos industriais, possuem um CA menor.

*! Definido por: Lei de Uso, Ocupagio e Parcelamento do Solo Lei Complementar n® 615, de 19 de dezembro de
2011, e Plano Diretor, Lei Complementar n° 473, de 27 de dezembro de 2006.

%2 Segundo a Lei de uso e ocupagio do solo de Praia Grande, essa zona reserva areas para empreendimentos
residenciais preferencialmente promovidos e/ou financiados pelo setor publico, destinados aos estratos de
populacdo de menor poder aquisitivo.
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Figura 3.15 | Mapa do zoneamento de Praia Grande sobreposto a foto aérea.
Fonte: Elaboracdo prépria a partir da Lei de Uso, Ocupacao e Parcelamento do Solo -
Lei n2 615/2011, e Plano Diretor Lei n2 473/2006 e Google Street View, 2013.

Figura 3.16 | Foto aérea de Praia Grande, com verticalizacdo préxima a orla maritima.
Fonte: Elaboragdo prépria a partir do Google Street View, 2013.

Figura 3.17 | Morfologia encontrada na ZPR 1, Figura 3.18 | Morfologia encontrada na ZPR 2,
onde o CA é igual a 2,0. onde o CA é igual a 5,5.

Fonte: Google Street View, 2013. Fonte: Google Street View, 2013.
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Em muitos municipios ha a intencdo de estabelecimento de coeficiente de aproveitamento
para controle de densidade. No entanto, veremos a seguir, que é preciso deixar claro que
tipo de densidade estd sendo considerada: demografica, construtiva ou habitacional.

Alguns municipios deixam claro que é a densidade demogréfica, como no caso de Jacarei,
que define valores de densidade conforme as zonas (por exemplo: até 600 habitantes por
hectare para zona de adensamento preferencial 1; até 100 habitantes por hectare para zona
de adensamento controlado — ver mais detalhes na Tabela 3.5).

No entanto, a definicdo de maior aproveitamento construtivo sem estar atrelada a outros
parametros que assegurem a forma de essa otimizagdo ocorrer, nem sempre se reflete em
maior densidade populacional ou habitacional. Utilizando Osasco como exemplo, é possivel
aferir que algumas das zonas com coeficientes de aproveitamento mais altos, nao

correspondem a maiores densidades populacionais, conforme se verifica no quadro a seguir.

Quadro 3.1 | Relagdo entre zoneamento e baixa densidade populacional, Osasco.

Zoneamento de Osasco Densidade populacional

Figura 3.19 | Zoneamento de Osasco com Figura 3.20 | Populagdo residente (quantidade de
destaque (em vermelho) para zonas residenciais  pessoas).

CA superior a 3,0. o
com LA superiora Fonte: CENSO 2010, IBGE (Disponivel em:

Fonte: Lei n? 1.485, de 12 de outubro de 1978 e http://www.censo2010.ibge.gov.br/painel/.
alteragoes.




Tal fato pode ser justificado pela predominancia de usos ndo residenciais ou pelo
esvaziamento populacional em areas mais centrais em determinado periodo, ou pela
superpopulacdo de dreas periféricas em virtude da falta de op¢do pelas classes de menor

renda, caracteristicos dos processos brasileiros de desenvolvimento urbano.

Quadro 3.2 | Relagdo entre zoneamento e alta densidade populacional, Osasco.

Zoneamento de Osasco Densidade populacional

Figura 3.21 | Zoneamento de Osasco com Figura 3.22 | Populagdo residente
destaque (em vermelho) para zonas residenciais  (quantidade de pessoas).

com CA inferior a 1,0. . ,
Fonte: CENSO 2010, IBGE (Disponivel em:

Fonte: Lei n? 1.485, de 12 de outubro de 1978 e http://www.censo2010.ibge.gov.br/painel/.
alteragoes.

Ao analisar os mapas do Municipio de Sdo Paulo (Tabela 3.4), pode-se verificar claramente
que a definicdo do coeficiente de aproveitamento ndo se reflete em densidade demografica
ou verticalizacdo. As areas mais verticais (Figura 3.24) concentram-se claramente nas
proximidades das zonas exclusivamente residenciais e ndo correspondem a areas onde ha
maiores densidades demograficas ou até mesmo coeficientes de aproveitamentos mais
elevados (Figura 3.23). Por outro lado, onde a disponibilidade de coeficiente de
aproveitamento é menor e ha menor intensidade de verticalizacdo, as densidades

demograficas (habitantes por drea construida) sdo muito maiores (Figura 3.25).

181



182 ZONEAMENTO E FORMA URBANA: AUSENCIAS E DEMANDAS NA REGULACAO DO USO E OCUPAGAO DO SOLO

Tabela 3.4 | Comparacao disponibilidade de coeficiente de aproveitamento, area vertical na
quadra e densidade demografica, Sao Paulo.

Figura 3.23 | Disponibilidade de coeficiente de Figura 3.24 | Area vertical por quadra,
aproveitamento, municipio de Sao Paulo. municipio de Sdo Paulo.
Fonte: SMDU/PMSP 2013, com base na Fonte: SMDU/PMSP 2013, com
Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (13.885/04) base no TPCL, 2010

Figura 3.25 | Densidade demografica liquida por area construida residencial, Sao Paulo.

Fonte: SMDU/PMSP 2013, com base na Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (13.885/04) e TPCL, 2010.



As morfologias existentes nas areas periféricas, onde o coeficiente de aproveitamento é
baixo, sdo as mesmas, tanto em Osasco, quanto nesses locais, conforme ja vimos na
Morfologia 3: disponibilidade de espaco publico é inexistente, estrutura fundidria
fragmentada e irregular, alta intensidade de ocupacao do solo, baixa a média replicabilidade

do solo (ndo sdo tipologias verticalizadas), espaco livre privado inexistente.

De um a lado a presenca cada vez maior dos condominios fechados, de
outro as imensas periferias com moradias autoconstruidas, significa que as
estratégias se referem, na metrépole, a varias classes de renda, cada uma
com estratégia diferenciada, mas todas realizando a segregacdo. No caso
das classes de baixo poder aquisitivo, a estratégia ndo é a de separar-se da
cidade e de outras classes, mas uma estratégia de sobrevivéncia, realizada
nos limites das necessidades de reproducdo da vida na construgdo das
areas de favelas, por exemplo. (CARLOS, 2007, p. 96)

Sendo assim, se por um lado, a alta densidade demografica, a baixa qualidade urbanistica ndo se
trata de uma opgdo por parte de quem vive ali, mas sim de uma falta de op¢do aqueles que
precisam de algum lugar para viver. Em geral, essas localizagGes sdo periféricas, devido ao baixo
custo da terra, falta de infraestrutura, distancia do centro, fragilidades ambientais etc.

Por outro lado, a morfologia existente nas areas onde ha maior verticalizacdo e coeficientes
de aproveitamento mais elevados demonstra qualidade urbanistica e urbanidade tipicas das
morfologias 6 e 7, o que levaria a supor que se trata de territérios com boa qualidade para
se viver. No entanto, ao analisar a correspondéncia entre esses fatores e a densidade
demogrdfica, nota-se menor relacdo de habitantes por darea construida. Tais dreas
geralmente sdo destinadas a classes de mais alta renda, que as mantém com baixa
densidade, padrdes urbanisticos de alta qualidade e, por estarem altamente bem
localizadas, possuem alto valor do preco do solo, definindo, portanto, quem as pode ocupar.
Foi demonstrado no capitulo 2, que a garantia da urbanidade também deve estar associada
a densidade de pessoas e atividades. Deste modo, o debate sobre intensidade de ocupacdo
e replicabilidade, precisa ser feito em conjunto com o debate sobre densidade demografica.
E preciso refletir sobre os parametros urbanisticos que lidam com a dimensdo do controle
do uso e ocupacgdo do solo, para garantir o melhor aproveitamento da terra urbana. Este
topico sera retomado mais adiante.

Dentre os municipios analisados, Jacarei é o Unico que possui Lei de uso e ocupagdo do solo
de (Lei n2 4.847, de 7 de janeiro de 2005) que estabelece operacionalmente como objetivo

do coeficiente de aproveitamento a compatibilizacdo da demanda de infraestrutura e
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controle da densidade, tentando utilizar mecanismos na prépria Lei para esse fim. Para isso,
descreve a norma versa, em seu Art. 43: “para a definicao do Coeficiente de Aproveitamento,
sera multiplicada a drea do terreno pelo indice definido no ANEXO VII, determinando o produto
auferido a 4drea maxima de edificacdo permitida”. Nessa mesma Lei, hd um quadro de
parametros de urbanizacdo, em que estao definidas as densidades (habitantes por hectare), lote

minimo em fungao da declividade para as respectivas macrozonas.

Figura 3.26 | Zoneamento do municipio de Jacarei.
Fonte: Lei n2 5100, de 17 de outubro de 2007 (alteragdo da Lei n2 4.847/2005).

Tabela 3.5 | Parametros urbanisticos da lei de Zoneamento do municipio de Jacarei

Fonte: Lei n2 5100/2007 (alteracdo da Lei n2 4847/2005) — ANEXO VIl — Quadro 04



Tabela 3.6 | Parametros de urbanizacdo do solo da lei de Zoneamento do municipio de Jacarei

Fonte: Lei n2 5100/2007 (alteracdo da Lei n2 4847/2005) — ANEXO XIV — Quadro 11

Apesar de Jacarei ter tentado estabelecer o controle da densidade demografica em funcao
da densidade construtiva, inserindo inclusive no quadro o valor da densidade desejada,
acabou fixando o mesmo coeficiente de aproveitamento para regides onde a densidade
demografica era o dobro (por exemplo, na Zona de Adensamento Preferencial 1 a densidade
é de 600hab/ha e na Zona de Adensamento Preferencial 2 a densidade é de 300hab/ha,
sendo que o coeficiente de aproveitamento é 4,0 para ambas). A definicdo de densidade
demografica, no caso densidade bruta, se ndo estiver atrelada a exigéncia do nimero de
habitagdes por hectare, por exemplo, acaba sendo somente uma inteng¢ao ou diretriz da Lei.
E preciso definir um valor que serd exigido durante a aprovacdo do projeto, se ndo, ndo ha

mecanismos que quantifiquem quantas pessoas por moradia ou habita¢des por metro quadrado.

Morfologias resultantes de um mesmo agente

Foi revelado anteriormente, que apesar de o zoning lidar com a dimens3ao urbana, a
operacionalizacdao das intervengdes s3ao na escala do lote, o que pode resultar em uma
multiplicidade de formas e tempos de consolidacdo das edificagdes (Figura 3.2, Figura 3.4,
Figura 3.9, Figura 3.10, Figura 3.13). Dependendo do interesse do mercado, a morfologia
urbana pode ser mais homogénea apesar de utilizar a mesma tipologia (Figura 3.1, Figura
3.5, Figura 3.12, Figura 3.14).

Por outro lado, é importante analisar os casos em que ha uma morfologia definida por um
mesmo agente produtor. Em tal situagdo, geralmente o empreendedor adquire uma gleba com

dimensdes equivalentes a um conjunto de quadras ou empreende em um conjunto de quadras.
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Os exemplos de morfologias que serdo utilizados neste item e que correspondem a ac¢do de
um mesmo agente empreendedor s3o, respectivamente, os condominios fechados®® e os
conjuntos habitacionais populares®. Cada um deles tem sua especificidade quanto ao
agente produtor, publico-alvo, localizagdo, uso de tecnologias, isto é, sdo de naturezas bem
diversas. No entanto, o que cabe aqui é analisa-los sob o ponto de vista da consolidacdo de

morfologias préprias, dotadas de significados e identidade social.

Figura 3.27 | Vista aérea conjuntos habitacionais, Sdo Paulo
Fonte: SECOM/PMSP, 2009.

Figura 3.28 | Condominios fechados horizontais.
Fonte: FERREIRA, 2012, p. 18.

% Ver D’Ottaviano (2008); Tone (2010); Rossi (2013).
* Ver Nakano (2002); Petrella (2009).



O debate sobre os condominios fechados necessita retornar as origens das Zonas
Exclusivamente Residenciais (ZER) empreendidas pela Companhia City no inicio do século XX.
Tais empreendimentos sdao exemplos de resultados morfolégicos propiciados através do
estabelecimento de componentes morfoldgicos uniformes °> que propiciassem um resultado
Unico e simbdlico sob o ponto de vista da forma. Por mais que a Companhia City se limitasse
apenas a executar o parcelamento, ela definia precisamente as caracteristicas tipoldgicas
passiveis de serem utilizadas pelos futuros moradores.

Novas modalidades desse tipo de empreendimento surgiram nos ultimos 20 ou 30 anos,
com novas caracteristicas urbanisticas, mas ainda com um forte enraizamento no modelo
das ZERs. Cada um desses modelos marcam os modos de producdo préprios de seu tempo e
classe social, isto é, no caso dos condominios fechados, as questdes acirradas (ou o respaldo
a que se presam) tais como seguranca, falta de espaco publico e de lazer e necessidade de
grandes glebas conformam um novo padrdo de zonas exclusivamente residenciais, agora

segregados espacialmente, confinados entre muros e guaritas etc.

Embora os conflitos em torno da Z-1 continuem sendo negociados e
cartografados em mais leis e decretos — e hoje, cada vez mais também
através do instrumento de tombamento, enquadrando principalmente os
loteamentos da City Improvements como patriménio histérico —, a
promogao imobilidria ja encontrou seu sucessor como espago exclusivo e
protegido: o condominio fechado. Trata-se de pura e simplesmente
materializar as muralhas, presentes na lei e no imagindrio urbano,
transformando-as em muros concretos e circuitos eletrénicos de controle
de seguranca, que eliminam a presenga de qualquer estranho no bairro.
Isso significa levar ao limite o modelo segregacionista proposto através do
projeto pioneiro de Campos Elisios. (ROLNIK, 2003, p. 188-189)

Os primeiros empreendimentos caracterizados por “condominios fechados” sugiram em
meados da década de 70. Foram os casos de Alphaville, na Regido Metropolitana de Sao
Paulo, da Granja Viana, em Cotia, e alguns exemplos no interior do Estado, como S3o José do
Rio Preto, Serra Negra, Itapecerica da Serra e Bauru (RODRIGUES, 2014). Provenientes de
insercdes urbanas nas franjas dos municipios, préprios do modelo americano conhecido
como edges-cities, com generosos espacos livres entre lotes (aqui ndo seria correto usarmos

a nogdo de espacos publicos, pois ndo os sdo), com volumes edificados padronizados pelos

» Desenho do conjunto de quadras especificas, disponibilidade de espagos publicos generosos, estrutura
fundiaria com lotes grandes, baixa intensidade de ocupacdo do solo, generosa disponibilidade de espagos livres
privados.
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contratos de seus empreendedores, espac¢os privados do interior dos lotes (ndo que todo o
resto ndo seja privado) igualmente generosos. Tais empreendimentos desenharam
paisagens das periferias de varios centros metropolitanos e ficaram conhecidos como os
bairros “Alphaville”.

O produto constituido sob a forma de condominio fechado horizontal residencial também
influenciou a legislacdo urbanistica. A normativa federal de parcelamento do solo para
fins urbanos (Lei Federal n? 6.766, de 19 de dezembro de 1979, conhecida como Lei
Lehman)® n3o contempla a categoria “loteamento fechado”. A figura juridica que
contempla esse tipo de empreendimento é a Lei Federal de Condominios (Lei n2 4.591, de
16 de dezembro de 1964), que dispde sobre o condominio em edificacbes e as
incorporagdes imobiliarias.

Essa lei ndo trata do modo como o empreendimento deve ser executado, mas sim das
formas juridicas de alienacdo das unidades, da convengdo, administracdo e utilizacdo do
condominio. Foi criada para recepcionar os empreendimentos verticais que comegavam a
surgir nos grandes centros metropolitanos — como Sdo Paulo — nas décadas de 50 e 60.
Diante dessa situagcdo, coube aos municipios estabelecer parametros em sua legislacdao
municipal para aprova¢dao e controle da implantacdo de tais empreendimentos, na
medida em que esse se constituia em uma pratica comum da producao imobilidria.

Se analisarmos as legislacdes municipais, podemos verificar que alguns municipios tém
prevista a figura do loteamento fechado, estabelecendo as vias e areas publicas internas
como objeto de concessdo, permissao ou autorizacdo de uso outorgada pelo Poder Publico
municipal a uma associacdo constituida pelos moradores. Como exemplo, temos o municipio
de Campinas (Lei Municipal n? 8.736, de 9 de janeiro de 1996), Americana (Lei Municipal n2
3.270, de 15 de janeiro de 1999), Paulinia (Lei Municipal n2 2.668, de 18 de dezembro de
2003), dentre diversos outros.

Cada um desses municipios prevé a forma como regular a insercdo desses

empreendimentos, estabelecendo regras préprias, mas que de certa forma ndao possuem

% A Lei Lehman orienta a normativa municipal, na definicdo de parametros para abertura de loteamentos,

tamanho de lotes, areas de doag¢do, e como estes podem ser comercializados.



respaldo na legislagdo federal. Essa situacdo cria iniUmeros problemas juridicos, que muitas
vezes acabam indo para instancias como Ministério Piblico para serem resolvidas®’.

Trata-se de apenas um dentre muitos exemplos, que serve para demonstrar como a criagao
de um produto imobilidrio pode influenciar a legislacdo e criar situagdes problematicas do
ponto de vista juridico e também urbanistico. O fato de a questdo ser discutida caso a caso —
municipio por municipio —, também demonstra a fragilidade da legislacdo que busca
estancar suas lacunas em vista da velocidade da produc¢ao do mercado imobiliario.

Do ponto de vista urbanistico, e também morfolégico, o impacto desse tipo de
empreendimento é muito significativo. Ao constituir-se em grandes glebas, cercadas por
muros ou grades, esse empreendimentos isolam-se completamente das cidades, impedindo
uma maior articulagdo vidria e de pedestres, ndo propiciam a proximidade de outros usos,
como comércio e servigos, que dependem de circulacdo de pessoas para acontecer. Além
disso, os moradores dependem quase sempre do uso do automodvel para conectarem-se
com as demais zonas da cidade. Outra caracteristica dos bairros cercados é que se
constituem em paisagens repletas de tipologias repetidas, sem heterogeneidade, entre
outras dimensdes prejudiciais para as cidades. Sendo assim, perdem caracteristicas basicas
quanto a urbanidade, conforme exposto no capitulo 2.

Quanto aos aspectos ligados a dimensdo social humana também ha perdas significativas: o
cotidiano vivenciado nessas morfologias ausenta-se da vida democrdtica, das negociacdes
cotidianas entre grupos sociais diferentes, da presen¢a do feio, do sujo, do crime. Cria-se
uma representacdo cenografica de cidade, de um modo de vida, protegido por cameras,
muros e guaritas (ROLNIK, 2003). Ao consolidar ainda mais um padrdo visual ligado as
classes de alta renda (semelhante as ZERs), como resposta espacial a uma vida mais
tranquila, com seguranca e qualidade de vida, geralmente afastada dos centros urbanos,

torna-se parte da concepgao de um produto imobiliario, aliado a ideia de status e desejo em

97 . . . . . .
Como exemplo, podemos citar o caso de Limeira que, em 1998, inclui em seu Plano Diretor, a

regulamentagdo para aprovac¢dao de novos loteamentos fechados. J& em 1999, teve que aprovar uma lei
especifica (Lei n2 217, de 13 de outubro de 1999), visando sobretudo a regularizar os condominios fechados ja
existentes. No entanto, em meados do ano de 2000, foi aberto inquérito civil no Ministério Publico (MP) para
apurar a inconstitucionalidade das leis municipais que respaldaram o fechamento dos bairros como se fossem
condominios fechados. A situagdo resultou na aprovacdo de um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC)
firmado entre o MP e a Prefeitura, estabelecendo, dentre outras questdes, que as associacbes e moradores
dos loteamentos deveriam ser notificadas pela Prefeitura para que retirassem qualquer tipo de elemento fisico
que impedisse a circulagdo de veiculos e de pedestres.
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adquirir uma suposta boa arquitetura, solucdo de seguranca e convivio entre “iguais” em

termos de nivel de renda.*®

[...] os condominios fechados apontam, para além da necessidade e
vontade de isolamento (referenciada, pela espontaneidade com que as
classes de poder econémico semelhante se localizam no espaco), a
realizacdo de estratégias imobilidrias que tém gerado na metrdpole o
estabelecimento de lugares separados e murados e “espontdneo” se
encontra capturado pela estratégia do mercado imobilidrio em que o solo
urbano adquire, plenamente, a condi¢do de mercadoria. O espago tornado
raro, custoso, de luxo, é mantido por vdrias estratégias como circuito da
reproducdo do setor imobilidrio. (CARLOS, 2007, p.96)

Outra forma de producdo do espaco, que garante uma facil identificacdo no territdrio por
conta da forma urbana resultante sdo exercidos através dos “conjuntos habitacionais
populares”. Por mais que sejam de outra natureza econ6mica, politica e social, em termos
de conformacdo de uma morfologia prépria, os conjunto habitacionais também desenharam
inimeras periferias das mais diversas cidades brasileiras. Refere-se aqui mais
especificamente a producao desse tipo de morfologia em cidades paulistas, cuja construcado
de conjuntos habitacionais pela Companhia de Habitacdo Popular (COHABs) (décadas de 70
e 80) ou pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional urbano (CDHU) — década de 90 —
foi, em sua maioria, nas bordas das cidades.

A produgdo massiva das décadas de 70 e 80, fruto do ambito do Programa Habitacional
Federal (PLANHAP), executado através das COHABs, caracterizou-se pela execucdo de
empreendimentos desconectados da malha urbana, por meio do conhecido bindmio
desapropriacdo/localizagio periférica, em razio do baixo custo da terra®, formando
paisagens homogéneas, sem urbanidade e com alta vulnerabilidade social.

Com relacdo a legislacdo urbanistica que regula esses empreendimentos, de acordo com
pesquisa Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (FAPESP) “Regulagdo
Urbanistica e Solo Urbano para Habitacdo de Interesse Social — o caso dos municipios
paulistas”, a regulagdo urbanistica existente desde os anos 70 (na figura dos Planos Diretores
de Desenvolvimento Integrado — PDDI) e foi alterada especificamente para receber e

aprovar os conjuntos populares feitos pelas COHABs e empresas municipais. Foram

% Esse tema ja foi amplamente estudado pela academia, sendo uma das principais obras, o livro Cidade de
muros, de Teresa Caldeira. Segundo a antropdloga, os enclaves analisados por ela eram parte de um novo
“padrao de segregacdo especial” que acentua as diferengas de classe e as estratégias de separagao.

*Ver Arretche (1990), Bonduki (2004 [1998]); Maricato (1983).



aprovadas inumeras leis de parcelamento e uso e ocupagdo do solo que flexibilizavam os
parametros para aprovar conjuntos e casas populares, dispondo sobre requisitos minimos
(lote minimo, frente minima etc), assim como extensado de perimetros urbanos para receber
tal provisdo. Além da flexibilizacdo dos parametros, a mesma pesquisa mostrou que em
diversos municipios também ndo se aplicavam as exigéncias de doagao e implantacdo de
infraestrutura minimas exigidas pela Lei Federal n2 6.766, de 19 de dezembro de 1979 para a
aprovacdo de novos parcelamentos (de interesse social ou nado).

Desse modo, a pesquisa conclui que a producdo de moradia popular das décadas de 70 e 80

seja por provisdo publica ou por empreendedores privados, se deu sob a
forma de um padrdo urbanistico e ambiental normalmente vetado pela
regulacdo local. No caso dos conjuntos publicos, este padrdao era
“excepcionalizado” através de leis complementares especificas e
“regularizado” através de investimentos em infraestrutura a posteriori. No
caso dos loteamentos populares empreendidos por loteadores privados, a
irregularidade concentrou-se mais na localizacdo do que na tipologia (fora
do perimetro urbano, em area rural ou ndo apta pelo plano para urbanizar)
e na incompletude da implanta¢do da infraestrutura requerida. Nestes
casos, assim como no caso dos conjuntos publicos, a implantacdo da
infraestrutura se deu através de investimentos publicos posteriores. (REIS
et al, 2011)

As paisagens resultantes desse modelo de produgdao desenharam as periferias de cidades
brasileiras, e contribuiram para a demarcacao fisica e simbdlica de um sistema regulatério
dual, que discrimina o territério popular tanto do ponto de vista do territério — localizando-o
nas franjas, bordas ou fora da cidade — como do ponto de vista do ordenamento juridico
urbano — ao definir a “regra” e a “exce¢ao” (ROLNIK, 2011).

Os resultados urbanisticos dessa producao de péssima qualidade,

foram empreendimentos sem projeto, de grande impacto ambiental
(geralmente pela abusiva movimentacdo de terra), com casinhas idénticas
ou prédios com planta em formato de H reproduzidos infinitamente,
péssima qualidade construtiva, conjuntos monofuncionais, que se tornaram
imensas, distantes e desagradaveis cidades-dormitérios. (FERREIRA, 2012,
p. 56)

Esses bairros dormitdrios construidos sem a presenca de infraestrutura bdsica, sem a
destinacdo ou tratamento dos espacos publicos, sem pavimentacao e calcamento adequado,
criaram um passivo que necessitou de pesados investimentos nas décadas seguintes tanto
para as municipalidades, quanto para o Estado e a Unido que elaboraram programas

especificos (ROLNIK, 2011). Em termos de urbanidade, a monofuncionalidade e a
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concentracdo da populagdo de uma sé renda, geraram territérios com alta vulnerabilidade
social, com demandas de outros usos — desde institucionais bdsicos (escolas, creches, postos
de saude), até usos comerciais e de servicos necessarios a vida urbana. Por conta da
distancia da concentracdo do emprego, em termos de mobilidade urbana, os problemas
gerados pelos deslocamentos didrios mostram suas implicacdes até os dias de hoje. Seria
possivel inclusive afirmar que nenhum dos elementos que garantem urbanidade esta
presente nesses territorios.

Se por um lado, nas décadas de 70 e 80 essas duas modalidades de empreendimentos
realizaram-se nas franjas dos municipios e sdo apresentadas como uma opg¢ao dentre outras
ao acesso a moradia para suas respectivas classes sociais, nos anos 2000 tais
empreendimentos sdo transformados em produtos imobilidrios e ganham o interior das
cidades, através dos quais o mercado consegue elaborar duas ou trés “variacdes do mesmo
tema, sem sair do tom”. Faz-se, aqui, referéncia aos condominios verticais residenciais, ao
edificio residencial padrdao “all included” e aos empreendimentos de habitacdo social de
mercado (no modelo que veio a ser adotado pelo PMCMV).

No item a seguir, serdo descritas as caracteristicas tipolégicas desses e de outros produtos

imobilidrios, assim como o papel da legislacdo em sua consolidagdo como tal.

3.1.2. Resultados tipoldgicos e o modelo de regula¢ao do uso e ocupagao do solo

Da mesma forma que a morfologia possui seus componentes — que podem ou ndo se
relacionar, como os parametros urbanisticos das leis de parcelamento, uso e ocupagdo do
solo — a tipologia possui componentes de espacializacdo do volume edificado, que podem
ou ndo ter relacdo com as defini¢des da regulacdo urbanistica.

Foi mostrado no capitulo 2 que os componentes da analise tipoldégica referem-se a
intensidade de ocupacdao do lote, intensidade de replicabilidade do solo, relacdo da
edificagdo com a rua e com entorno construido, sobreposicdo de volumes, presenca de
elementos vazados na envoltéria dos edificios, relacdo entre area para pessoas e area para
carros. As variagcdes também podem ocorrer em funcdo das caracteristicas do meio fisico,
grau de consolidacdo e localizagdo e perfil socioeconémico a que se destinam, enquanto

produto imobilidrio.



Em geral, os componentes tipoldgicos sdao regulamentados pelas leis de zoneamento, uso e
ocupacao do solo, cédigo de obras e, as vezes, em leis especificas de acessibilidade,
seguranga contra incéndio etc. Na lei de zoneamento, os componentes tipoldgicos sao
regulados pelos parametros de ocupacdo — coeficiente de aproveitamento, taxa de
ocupacao, recuos, taxa de permeabilidade, gabarito, entre outros.

Além dos parametros mencionados, outras definicdes podem incidir sobre a tipologia
edificada, dentre os quais: controle de usos, a definicdo de area computdvel e nao
computavel e exigéncia minima de vagas de garagem.

Para auxiliar na definicdo das tipologias a serem analisadas, foi elaborada uma matriz de
acordo com a caracterizagdo dos componentes tipoldgicos, intensidade de ocupacao do solo,
intensidade de replicabilidade do solo, relagdo da edificagdo com a rua e com entorno
construido, sobreposicdao de volumes, presenca de elementos vazados na envoltdria dos

edificios, 4rea para carros'®.

Tabela 3.7 | Matriz dos componentes tipoldgicos e suas caracteristicas espaciais

Componentes tipologicos | Caracteristicas

Intensidade de ocupacgao

Do mais intenso ao menos intenso (de cima para baixo)

Intensidade de

replicabilidade

Do mais ao menos intenso (da esquerda para direita)

100 relacdo média considerada entre drea para carros e drea para automoveis leva em conta a existéncia de

uma vaga de automovel para cada unidade habitacional, independente do tamanho da unidade ou do lote.
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Sobreposi¢ao de volumes

Possibilidades de sobreposi¢cdo de volumes

Relacao da edificagcao

com a rua

Do mais proximo ao mais afastado (de cima para baixo)

Relacao entre pavimento

térreo e arua

Maior e menor disponibilidade de aberturas entre arua e o
pavimento térreo (da esquerda para direita). Fonte: GEHL,
2013.

Relacao da edificagcao

com o entorno

Menor e maior relagdo da edificacdo com o entorno (da
esquerda para direita)

Elementos vazados nas

fachadas

Exemplo de elementos
vazados nas fachadas. Fonte:
GEHL, 2013.
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Area para automoéveis

Variac¢Oes de area para automoveis: em volume subterraneo,
no pavimento térreo em contato com a rua, no pavimento
térreo dentro do edificio, em volume aflorado.

Fonte: Elaboragdo prépria com base no Mapa Digital da Cidade (PMSP, 2014)

Em seguida, foram selecionadas algumas tipologias que fossem comuns as diversas cidades
brasileiras e que apresentassem variacdes quanto aos componentes tipoldégicos. Para
auxiliar a analise das tipologias, optou-se por fazer uma primeira divisdo em fun¢do da
replicabilidade do solo, utilizando exemplos de tipologias horizontais, menos e mais
verticalizadas, variando os demais componentes tipoldgicos.

A partir dai, foram identificadas algumas correlagGes entre os parametros e regramentos
urbanisticos que incidem (ou ndo) sobre a forma edificada. Assim como na andlise
morfolégica, foram apontados quais os resultados quanto a qualidade urbanistica e

urbanidade fruto dessa interagao.

Tabela 3.8 | Tipologias horizontais selecionadas e seus respectivos componentes

Figura 3.29 | Tipologia 1

Tipologia 1. Baixa ocupacdo do lote, isolamento em relagdo a rua, sem fruicdo publica,
sem contato entre elementos vazados e exterior publico, drea para carros acima da
relacdo média.
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Figura 3.30 | Tipologia 2

Tipologia 2. Média intensidade de ocupacdo do lote, recuada em relagdo a rua, fruicao
publica passiva com vedagdo parcial, com contato parcial entre elementos vazados e
exterior publico, drea para carros em geral permanece na média

Figura 3.31 | Tipologia 3

Tipologia 3. Alta intensidade de ocupacgao do lote, em contato direto com a rua, fruicao
publica parcialmente ativa, com contato entre elementos vazados e exterior publico, drea
para carros inexistente.

Figura 3.32 | Tipologia 4

Tipologia4. Média intensidade de ocupacdo do lote, em contato parcial com a rua,
fruicdo publica parcialmente ativa, com contato parcial entre elementos vazados e
exterior publico, drea para carros dentro da relagdo média.
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Figura 3.33 | Tipologia 5

Tipologia 5. Média intensidade de ocupacdo do lote, em contato parcial com a rua,
fruicdo publica parcial, contato entre elementos vazados e exterior publico, darea para
carros inexistente (adaptacao futura).

Figura 3.34 | Tipologia 6

Tipologia 6. Média intensidade de ocupacdo do lote, recuada em relagdo a rua, fruicao
publica passiva, sem contato parcial entre elementos vazados e exterior publico, drea para
carros dentro da relacdo média.

Figura 3.35 | Tipologia 7

Tipologia 7. Alta intensidade de ocupacgao do lote, em contato direto com a rua, fruicao
publica ativa, com contato entre elementos vazados e exterior publico, area para carros
inexistente.

Fonte: Elaboragao propria a partir de imagens do Google Earth e Street View, 2013.
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Com relagdo a tipologia horizontal, vemos que a variagdo dos componentes tipoldgicos pode
ocorrer em relacdo a interacdo entre a edificacdo e o espaco publico (relagdo com a rua,
relacdo do térreo com a rua), a sobreposicdo de volumes (monobloco ou sobreposicdo de
blocos similares), presenca de elementos vazados nas fachadas, existéncia de area para carros.
As Figura 3.29 e Figura 3.30 mostram uma tipologia de baixa a média intensidade de
ocupacao do lote, que possuem recuos em relacdo a rua, em relacdao as edificacbes do
entorno e drea para vagas de garagem. A primeira é caracteristica das zonas exclusivamente
residenciais, que possuem parametros como baixa taxa de ocupacdo, grandes exigéncias de
recuos, alta taxa de permeabilidade, permitidos em virtude do tamanho de lote permite.
Nesse caso, ndo hd nenhuma relagdo da edificagdo com o entorno, nem com a rua. No
segundo caso, trata-se de uma zona predominantemente residencial, onde também sao
exigidos recuos frontais e pelo menos de um dos lados. A taxa de ocupagdo é mais alta por
conta da menor dimensdo do terreno. Isso permite uma tipologia mais limitada quanto a
dimensdo da permeabilidade do solo, mas que propicia o contato visual entre edificagdo e a rua,
possibilitada pela visualizagdo dos elementos vazados da fachada (portas, janelas e varandas).

A Figura 3.34 ilustra uma tipologia caracteristica por um conjunto de unidades residenciais
implantados de forma perpendicular a rua. Seria possivel estabelecer a comparagdo entre
essa tipologia e aquela apresentada na Figura 3.33, ja que também se trata de um conjunto
de unidades, porém de um periodo anterior. A semelhanca entre elas é que o modo de
ocupacao do interior da quadra, que pode ser interessante como forma de aproveitamento
horizontal. No entanto, ha diferencas de urbanidade, que cabem ser mencionadas: ha
unidades lindeiras voltadas a rua principal (Figura 3.37), o que modifica a relagdo com a rua
e espaco publico; a segunda,é a incorporacdo do automoével a edificagdo no caso mais
recente, o que faz com que as unidades ganhem mais um andar e percam o contato direto
com o logradouro interno a vila, mas isso nao significa que hoje as vilas antigas nao utilizem
o patio interno para abrigar carros, mas a tipologia da unidade modificou-se em funcao
dessa demanda. No caso de S3o Paulo, a legislacdo urbanistica atual (Lei n2 13.885, de 25 de
setembro de 2004) exige a destinacdo de uma vaga de garagem para toda e qualquer casa
que venha a ser feita na cidade (unidade habitacional, com exce¢do de Habitacdo de

Interesse Social — HIS). De acordo com Paulo Rossi, técnico da Secretaria Municipal de



Habitacdo/Setor de AprovacGes da Prefeitura Municipal de sdo Paulo (SEHAB/Setor de
Aprovacdes da PMSP)™!, muitos projetos de casas e vilas ndo comportam o nimero de
vagas de garagem exigidos pela legislacdo, o que resulta, muitas vezes, em uma baixa
qualidade do projeto e perda de areas, para incluir as vagas obrigatdrias de estacionamento.
A exigéncia minima de vagas de garagem também incide nas demais tipologias. Se em
tipologias mais antigas, tais como a da Figura 3.35 e Figura 3.39, a presenca do carro nao era
tdo exigida quanto hoje, nas tipologias Figura 3.34 e Figura 3.36 (em que a vaga de garagem
faz parte da configuracao espacial da edifica¢do).

Tais tipologias divergem bastante das apresentadas nas Figura 3.35, Figura 3.36 e Figura 3.39. A
principal diferenca apresenta-se pelo fato de elas terem um contato minimo em relacdo a rua,
ora é possibilitado pela presenca de elementos vazados nas edificagcdes (portas e janelas diretas
para a rua), como no caso da Figura 3.35 e Figura 3.36; ora pela possibilidade de fruicdo publica
propiciada, no caso da Figura 3.39, em virtude do uso comercial no térreo. A diferenca entre
elas, basicamente, da-se pela destinacdo de drea para o automoével no recuo frontal (Figura
3.36), mas que ainda assim permite uma fachada parcialmente ativa.

Os parametros urbanisticos da lei de zoneamento que mais influenciam a diferenciacdo
nessas tipologias sao os recuos, principalmente o frontal e a taxa de ocupagdo. Em termos
de qualidade urbanistica, a tipologia da Figura 3.33possibilita a manutencdo de significativas
areas verdes no interior dos lotes, devido ao tamanho do terreno. No entanto, devida a
maior parte da realidade dos municipios brasileiros, com lotes de dimensdes menores, tal
caracteristica ndo consegue ser mantida, o que resulta em outras tipologias que ocupam
mais intensamente o lote.

No caso da Figura 3.34, é importante ressaltar que, em alguns casos, a presenca do carro
nao fez parte da configuragao inicial da tipologia, mas com o passar dos anos, a necessidade
de incorporar um abrigo para o carro no interior do lote, fez com que os recuos frontais
fossem ocupados pelas garagens. O mesmo poderia ter acontecido com a tipologia da Figura
3.36, mas, em alguns casos, em funcao de boa acessibilidade e intensa dinamica dos bairros,
ndo aconteceu por conta da transformacao ter sido em relagao ao uso — de residencial para
comercial, 0 que exige um contato mais direto com a rua e a reserva de area aberta para

estacionamento de clientes.

ol Informacdo fornecida por Rossi em Sdo Paulo, 2012.
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A urbanidade propiciada em funcdo de cada uma dessas tipologias varia bastante,
principalmente nos casos das tipologias recuadas em relagdo a rua. A presenga de areas
verdes nas residéncias e o uso dessas serem quase que exclusivamente residencial, as torna
mais calmas e silenciosas. No entanto, a Unica troca entre publico e privado ocorre quando
hd o acesso ao interior da edificacdo, isto é, em funcdo do cotidiano dos proprios
proprietarios. Nos casos que possuem contato direto com a rua, esse pode variar em fungao
das aberturas de janelas, na possibilidade de fruicdo publica e fachada ativa devido a
mudanca para comércio, servicos etc. As referidas caracteristicas modificam a tranquilidade
dos bairros, mas propiciam usos mais dinamicos da rua. Assim, tanto a tipologia, quanto o
uso permitido em determinada zona influenciam a vida urbana local.

Veremos a seguir, como ocorrem as variacdes em relacdo as tipologias verticalizadas.

Tabela 3.9 | Tipologia vertical e seus respectivos componentes tipoldgicos

Figura 3.36 | Tipologia 8

Tipologia 8. Alta ocupacdo do lote, em contato direto com a rua, com fruicdo publica, volume
Unico, com contato entre elementos vazados e exterior publico, area para carros inexistente.

Figura 3.37 | Tipologia 9

Tipologia 9. Alta ocupac¢do do lote, em contato direto com a rua, com fruicdo publica,
sobreposicdao de volumes, com contato entre elementos vazados e exterior publico, area
para carros dentro da relacdo média (1 vaga para cada unidade habitacional).
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Figura 3.38 | Tipologia 10

Tipologia 10. Média ocupacdo do lote, em contato parcial com a rua, com fruicdo publica
passiva com vedacdo parcial, volume Unico, com contato entre elementos vazados e

exterior publico, drea para carros dentro da relagdo média (1 vaga para cada unidade
habitacional).

Figura 3.39 | Tipologia 11

Tipologia 11. Baixa a média ocupacdo do lote, sem contato direto com a rua, fruicao
publica passiva com vedacdo parcial, de volume unico, com contato parcial entre

elementos vazados e exterior publico, drea para carros dentro da relacdo média (1 vaga
para cada unidade habitacional).

Figura 3.40 | Tipologia 12

Tipologia 12. Média intensidade de ocupacdo do lote, recuada em relagdo a rua, fruicao
publica passiva com vedacdo total, sem contato parcial entre elementos vazados e

exterior publico, drea para carros acima da relagdo média (mais de uma vaga para cada
unidade habitacional) no subsolo.
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Figura 3.41 | Tipologial3

Tipologia 13. Média intensidade de ocupacdo do lote, recuada em relagdao a rua, fruicao
publica passiva com vedacdo total, sem contato parcial entre elementos vazados e
exterior publico, drea para carros acima da relagdo média (mais de uma vaga para cada
unidade habitacional), aflorada no térreo.

Figura 3.42 | Tipologia 14

Tipologia 14. Média intensidade de ocupacdo do lote, recuada em relacdao a rua, fruicao
publica passiva com vedacdo total, sem contato parcial entre elementos vazados e
exterior publico, drea para carros acima da relagdo média (mais de uma vaga para cada
unidade habitacional) aflorada (ou ndo) no térreo.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de imagens do Google Earth e Street View, 2013.

Na tipologia vertical, os componentes tipolégicos também variam conforme interagdo entre
a edificacdo e o espago publico (relagdo com a rua, relacgdo do térreo com a rua) e
considerando a presenca de elementos vazados nas fachadas. Os componentes que
apresentam resultados diferenciais, em relacdo a tipologia horizontal, sdo devido a prépria

verticalizacdo (principalmente a relacdo entre largura da rua e altura do edificio), a



sobreposicdo de volumes (bloco Unico ou sobreposicdo de blocos similares) e propor¢ao de
area destinada para automdveis, visto que se trata de tipologias multifamiliares.

As tipologias da Figura 3.36 e Figura 3.38 sdo caracterizadas por uma verticalizacdo mais
antiga em relacdo as demais listadas na mesma Tabela 3.9. Nelas, os edificios apresentam
maior intensidade de ocupacdao do terreno, na maioria das vezes sem recuos, com
pavimento térreo proximo ao logradouro publico, muitas vezes destinado ao uso comercial.
Na maioria dos casos, ndo ha area para vagas de garagem ou, quando hd, ndo é proporcional
ao numero de unidades total do edificio. Os referidos padrdes edilicios'*> empreendidos nos
primérdios da verticalizagdo, conforme brevemente descrito no capitulo 1, caracterizam-se
pela concentracao de atividades lucrativas no térreo — comércio e servicos —, mescladas a
usos habitacionais nos demais pavimentos. Em geral, tais tipologias localizavam-se em areas
mais dotadas de infraestrutura, com alta circulacao de pessoas e alto valor do solo urbano. A
urbanidade propiciada por esse tipo de construcdao permite maior contato entre as esferas
publica e privada e garantem maior dinamica urbana. A utilizacdo dessas tipologias exige a
existéncia de espacos publicos e areas verdes externas ao edificio, além de gerar implicacbes
quanto a iluminacdo e aerag¢do dos ambientes internos e externos.

As tipologias da Figura 3.39 e Figura 3.40 valem-se de variagdes nos componentes
tipoldgicos, tais como recuos em relagdo a rua e ao edificio do entorno, isolamento do
térreo em relacdo a rua, aumento da area de garagens, que implicaram em mudancas
significativas na producao imobiliaria até os dias de hoje.

Foi exposto no primeiro capitulo, que a partir da década de 40, diante de diversas mudancas
na conjuntura politica e econémica, modificou-se substancialmente o modo de produgao
imobilidria, o que veio a ser conhecido como incorpora¢dao imobiliaria. A implicacdo dessa
mudanca nas tipologias, inclusive na legislacdo de uso e ocupacgdo do solo, foi significativa.
Apesar de o periodo ainda contar com a produco de tipologias de edificios de uso misto'®,
comegaram a surgir as primeiras tipologias estritamente residenciais (Figura 3.40), muito
ligadas a formacdo e consolida¢do de bairros mais abastados e de uso predominantemente

residencial, como Higiendpolis e Perdizes. Comecaram a aparecer as primeiras tentativas de

192 parte da producdo desse periodo foi caracterizada pela légica da geragdo de renda através do aluguel

(chamada de produgdo rentista), podendo ser de menor porte (executados para investimento familiar, por
exemplo) ou de maior porte (para venda ou aluguel da unidades).
13 Tais como os edificios multifuncionais. Ver mais em Rossetto (2002).
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diferenciacao tipoldgica, pelo ganho em altura, pela monofuncionalidade de uso, pelo inicio
do isolamento no lote. Todas as mudangas buscavam simbolizar uma nova modernidade
metropolitana, propiciada pelo advento do automodvel, dos arranha-céus e da arquitetura
moderna (BONDUKI, 2004, p. 250).

E a partir desse periodo que a caracteristica monofuncional passa a marcar presenga na
cultura da producgdo imobilidria: quase a totalidade dos edificios residenciais produzidos
atualmente é de uso exclusivo, seja ele residencial ou de servigos'®. O que ocorre hoje nos
bairros residenciais mais verticalizados (Vila Mariana, Moema em Sdo Paulo) é a tendéncia
de instalarem pequenos eixos ou pontos de comércio e servicos nos imodveis que
permaneceram apods o processo de verticalizacgdo, mas nunca no mesmo edificio. Tais
caracteristicas tipoldgicas com torres residenciais, encontradas em uma mesma regido,
conformam morfologias préprias muito comuns em diversas cidades brasileiras.

A implicacdo dessa mudanca na tipologia ocorre principalmente quanto a utilizacdo do
pavimento térreo como ponto de contato entre a rua e o interior do edificio. Mais do que
pensar solu¢cdes bem elaboradas, com projetos arquiteténicos de uso misto, a produgdo em
massa acaba por incorporar o uso exclusivo residencial como padrao tipolégico do “morar
bem” entre iguais (perfil socioecondmico). Assim, o edificio monofuncional ganha novos
atributos, ao isolar-se no lote através da utilizacdo, além dos recuos frontais, também os
laterais e os de fundo. As tipologias da Figura 3.40, Figura 3.41, Figura 3.42, mostram a
forma espacial resultante desses edificios.

No caso de Sdo Paulo, uma definicdo na normativa urbana que teve muita influéncia nesse
aspecto tipoldgico de producao imobilidria foi a conhecida Lei de Adiron (Lei 8.001, de 24 de
dezembro de 1973). Para entender a que se propunha a referida lei, é preciso retomar o
contexto de sua criagdo. Uma das primeiras leis que estabeleceu coeficientes de
aproveitamento no municipio foi a Lei n? 5.261, de 4 de julho de 1957, cujo indice mdximo
era de seis vezes a area do terreno para edificagdes comerciais. Até a aprovacao da Lei de
Zoneamento em 1972 (Lei 7.805, de 12 de novembro de 1972), o coeficiente de
aproveitamento ndo era plenamente controlado pela municipalidade para a cidade como

um todo. A partir do zoneamento de 1972, foram definidos coeficientes de aproveitamento

104 530 raras as tipologias multifuncionais e, quando empreendidas, sdo voltadas a uma classe de renda ou

nicho de mercado bem especifico como é caso do empreendimento Cidade Jardim em Sdo Paulo (Shopping
Center junto com torres residenciais).



para a cidade toda, com valores inferiores ao que era utilizado pelo setor imobilidrio até
entdo, o que ocasionou questionamentos por parte de membros desse segmento'®.

Diante do descontentamento do setor imobilidrio (centrado, sobretudo, na figura do
Sindicato das Empresas de Compra e Venda, Locacdo e Administracdo de Imdveis de Sao
Paulo — SECOVI -), pressionando inclusive para tentar negociar a altera¢do do coeficiente

196 " 5s técnicos da Prefeitura de S3o Paulo

maximo mediante pagamento de contrapartida
buscaram uma solugdo para minimizar o prejuizo da reducdo de coeficiente (no geral de 6
para 3,5). A solucdo encontrada foi a aprovacao da Lei n? 8.881, de 29 de mar¢o del1979, que
estabeleceu uma férmula matemadtica entre a taxa de ocupacdo e o coeficiente de
aproveitamento, cujo objetivo era permitir que o empreendimento atingisse um maior de
coeficiente de aproveitamento através da diminuicdo da taxa de ocupacgdo. As justificativas
eram a garantia de condig¢des de isolamento e ventilagdo, liberdade projetual pela extingao
da relagdo com a largura da via, possibilidade de melhorar o padrao arquitetonico e garantia
de dreas permedveis no térreo para ajudar na infiltracdo das dguas pluviais. A Lei n2
8.881/79 estabelece que deveria ser reservada 50% da area ndo ocupada do lote para jardim
arborizado, tentando proibir a destinagdo a bolsdes de estacionamento que
impermeabilizavam o solo.

Esta definicdo na lei ocasionou alteracdo no padrdo tipolégico adotado pela iniciativa
privada até entdo, resultando na tipologia de arranha-céus isolados e implantados no centro
do lote, conforme Figura 3.39. Por um lado, o apetite por maior area construida possibilitada
pelo aumento do coeficiente de aproveitamento fez o mercado utilizar amplamente a
formula de Adiron. Por outro, ao liberar o térreo e exigir areas arborizadas, o mercado
apropriou-se de tal efeito, para criar amplas areas de lazer de acesso privado no térreo,
buscando agregar valor aos empreendimentos. (LEITE, 2006)

A repercussao que tal apropriacdo teve sobre a constituicdo de um produto imobiliario,
principalmente na categoria residencial vertical multifamiliar, ocorre até os dias de hoje,
conforme pode ser verificado nas Figura 3.41 e Figura 3.42. Agregar valor ao edificio,
utilizando para isso suntuosas estratégias de marketing, que vendem a idéia de uma vida

sauddvel e com status, possibilita até hoje a criacdo das mais variadas formas de utilizacao

105 ver entrevista com com Benjamin Adiron Ribeiro em Carvalho (2008, p. 181-223).

196 1dem nota anterior.
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desses espacos no térreo: desde quadras poliesportivas e piscinas, passando por jardins e
bosques, chegando até espacos fitness, gourmets, zen, garage band™®’, entre outros.

Por se tratar de uma solugdo tipoldgica voltada somente para o interior do lote, os espagos
livres resultantes ndo conformam um sistema que tenha garantido qualidade urbanistica
para a morfologia urbana.

A exacerbacdo desse modelo tem sérias implicacdes mediante a criacdo dos condominios
residenciais verticais no espaco intraurbano (Figura 3.42). Ao atrelar a necessidade de
grandes dreas de lazer, a escala de producdo imobilidria atual, que conta com recursos
provenientes do processo de financeirizagdo da producgado, esse produto requer a utilizacao
de grandes terrenos, localizados geralmente em areas que tenham minimas condi¢des de

acessibilidade através do automével individual*®®

. No caso de tipologias voltadas as classes
mais ricas, a disponibilidade desses terrenos é encontrada nas antigas e bem localizadas
areas industriais; no caso da classe média e até mesmo baixa renda, as grandes glebas
localizadas na periferia com baixos custos s3ao a opgao ideal para viabilizar esse tipo de
producao.

Isso demonstra como a legislacao influenciou a criagdo de um produto imobilidrio e também
como o mercado aproveitou-se das normas para agregar valor a sua mercadoria.
Atualmente, o mercado formal residencial tende a agregar mais valor a um apartamento que
tenha tais areas de lazer, em detrimento de uma melhor arquitetura ou mesmo de maior
metragem quadrada da unidade habitacional. O mercado inclusive vale-se disso como
estratégia de marketing, ao vender tais espacos como alternativas de usos em func¢do das
dimensdes reduzidas das unidades (FERREIRA, 2012). A adog¢do do modelo em lotes de
grandes dimensdes conforme visto na Figura 3.42, juntamente com uma legislagdao que
utiliza componentes que nao dialogam com as novas formas de produ¢ao do espaco, faz
com que as cidades percam a oportunidade de criar situagdes urbanisticas mais

interessantes, com maior disponibilidade de espacos publicos e melhores condi¢cdes de

107 Optou-se por manter os termos como sdo anunciados, em inglés, para mostrar como a estratégia de

marketing os utiliza para conotar uma espécie de status e diferencial no empreendimento.

1% 0 modelo de mobilidade posto tanto pelo mercado, quanto pelas politicas de redugdo dos impostos durante
a década de 2000, exacerbou a utilizagdo do automoével individual. Cada familia, a partir de entdo, passou a ter
dois, trés ou mais carros por unidade habitacional. Isso exige, por um lado, uma inser¢do urbanistica que
possibilite a conexdao a um sistema viario de grande porte para facilitar o acesso as demais localiza¢Ges da
cidade, por outro, acarreta na necessidade de previsdo de areas para abrigo para esses automaoveis no interior
dos edificios.



acessibilidade urbana (na escala do pedestre e de acesso ao transporte publico como no
caso da ferrovia).

Da mesma maneira que a normativa influenciou a criacdo de um produto, ela impediu a
execucdo de varios outros. A Lei de Adiron, somada aos recuos do zoneamento e ao calculo
das faixas'® e espacos™™ livres (de iluminag3o e ventilacdo) do Cédigo de Obras de 1992 (Lei
n211.228, de 25 de junho de 1992), que sdo proporcionais a altura do edificio, impediu a
realizacdo de tipologias alternativas, como edificios em lamina ou que possuem térreo
comercial no alinhamento da rua, ou de formas urbanas mais horizontais e compactas. Isso
também contribuiu para a padronizacdo de uma tipologia, sempre restrita a centralizacdo no

lote e com projeg¢des que permitem desconsiderar o formato do terreno.

A prépria legislagdo urbanistica brasileira, no que tange a ocupacdo do solo
e ao codigo de obras, contribui em grande medida para a consolidacdo de
um padrdo de ocupacdo dos lotes, com edificacdo neles centradas por forga
da exigéncia de diversos recuos, que exclui possibilidades de solucgdes
melhores do ponto de vista urbanistico, como edificios geminados, sem
recuo para a rua, mas com jardins comuns nos fundos, pragas internas etc.
(FERREIRA, 2012, p. 29)

A comparacdo entre as Figura 3.39 e Figura 3.40 mostra que o que as difere, basicamente, é
a relacdo do pavimento térreo com a rua: na Figura 3.39, apesar de o edificio estar recuado
no lote, os elementos que fazem sua vedag¢dao em relagdo a rua, ainda permitem um contato
com o passeio publico, amenizando assim a relagdo publico-privado. Ja nas tipologias mais
recentes (Figura 3.40, Figura 3.41 e Figura 3.42), a utilizacdo de elementos como os muros,
cerceia de vez a relagdo entre o espacgo publico e privado. Essa mudanga parece ser muito
sutil, mas como vimos no capitulo 2, a implicacdo dela para a vida urbana ndo o é. Quanto
mais pessoas estiverem observando um ambiente durante sua passagem ou estada nele,
mais seguro é este ambiente, quanto mais estimulos propiciados pelas atividades, mais

interessante é a vivéncia no ambiente urbano, entre outros.

109 Segundo o Cédigo de Obras de S3o Paulo (Lei n? 11.228/92), qualquer edificio com mais de dois pavimentos

estd sujeito a faixa livre “A”. Essa faixa contorna todo o volume construido, fazendo com que o prédio afaste-se
dos limites do terreno, cujo valor minimo é de trés metros. A partir do 14° andar, esse valor é acrescido de 0,35
metros por andar.

109 Codigo de Obras (Lei n® 11.228/92) define o célculo dos Espacos livres “I”, que tem como objetivo
assegurar a insolagcdo de ambientes de permanéncia prolongada (comodos de repouso, estar e estudo). Os
demais ambientes, podem respeitar a faixa livre “A”, utilizando meios mecanicos de ventilagdo e iluminagado. Ja
os ambientes de permanéncia prolongada devem possuir aberturas externas calculadas em fun¢do de
parametros estabelecidos pelo uso, tipo e dimensionamento do ambiente.
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Seguindo a analise entre tipologias e regulacdo urbanistica, outra definicdo da legislacdo
edilicia, que tem impacto sobre a constituicdo de produtos imobilidrios, é o estabelecimento
de drea ndao computdvel. Cabe a cada municipio definir a ado¢dao do mecanismo, assim como
elencar quais os elementos da edificacdo que sdo considerados ndo computaveis.

No caso do Municipio de Sdo Paulo, um dos elementos definidos como ndo computavel no
calculo do coeficiente de aproveitamento é a drea destinada a vagas de garagem. Esse fator,
cuja origem estd na década de 50, tomou propor¢des gigantescas nos dias de hoje. De
acordo com o que serd apresentado a seguir, serd possivel notar que a preocupagdo com a
drea para vagas de estacionamento incidiu tanto nas negociacGes sobre a legislacdo
urbanistica entre Poder Publico e setor imobilidrio, quanto na tipologia utilizada pelo
mercado.

Tomando S3do Paulo como exemplo, em 1957, foi aprovada a Lei n? 5.261, de 4 de julho de
1957, que regulamentava a necessidade de estacionamentos em edificios do “centro”,
estabelecendo que sua drea pudesse chegar a trés vezes a area do terreno, isto é, o
equivalente ao CA igual a 3, s6 que neste caso, ndo computdvel. Em 1966, foi aprovada a Lei
n2 6.877, de 11 de maio de 1966, enviada por Prestes Maia a Camara Municipal e que
definia o coeficiente de aproveitamento igual a 15 para edificios garagem, enquanto para os
edificios comerciais era igual a 6 (conforme Lei n? 5.261/57). Tais critérios para areas de

estacionamento mantiveram-se até 1972, quando a Lei n? 7.805/72 definiu o minimo de

p 2 . . , . ~ .
uma vaga de automovel a cada 50 m~de area computavel construida. A legislacdo atual (Lei

n2 13.885, de 25 de agosto de 2004) mantém a exigéncia de vagas de automovel,
estabelecendo critérios em fun¢do do uso e porte do empreendimento.

Atualmente, ha municipios, como Barueri, que consideram dreas de garagem como
computavel para célculo do coeficiente de aproveitamento. No caso de Sdo Paulo, essa
questdo continua sendo alvo de muita polémica: quando a atual Lei de parcelamento, uso e
ocupacdo do solo foi votada (Lei n2 13.885/2004), a entdo prefeita Marta Suplicy vetou o
artigo que versava sobre a area de estacionamento como ndao computavel. Isso teve um
impacto direto no mercado, que passou a ter que descontar da d4rea total do
empreendimento, a destinada as vagas de garagem. Em 2005, diante da pressdao do mercado

imobilidrio, o governo de José Serra voltou atrds e aprovou a Lei n2 14.044, de 2 de



setembro de 2005, que dispGe sobre a exclusdo das areas cobertas de garagem para efeito
do cdlculo do coeficiente de aproveitamento.

A atual legislacgdo do municipio de Sdo Paulo obriga que todos os imdveis construidos
tenham pelo menos uma vaga de garagem. Ou seja, cada unidade residencial, seja vertical
ou horizontal, tem que ter ao menos uma vaga de estacionamento (com exce¢do da
habitacdo de interesse social). Isso modifica muito o produto imobilidario que é
comercializado, pois na atual l6gica do mercado e do modelo de mobilidade baseado no uso
do automével individual motorizado, parece ser impossivel empreender um edificio com
poucas vagas de garagem. Além disto, trata-se de uma exacerbacao do fetichismo atrelado
aos produtos imobilidrios atuais, que muitas vezes prevé maior nimero de vagas de
garagem do que de dormitdrios por unidade habitacional ou mesmo uma area equivalente
em metros quadrados de vagas e drea Util habitacional. O grafico a seguir demonstra através
da quantificacdo de vagas de garagem e unidades habitacionais verticais lancadas nos

ultimos dez anos no municipio de Sao Paulo.

Figura 3.43 | Vagas de automaveis e unidades residenciais verticais lancadas.

Fonte: Informes Urbanos N2 17 - Novembro 2013 - SMDU/PMSP, com base em
dados da Empresa Brasileira de Estudos do Patrimdnio (EMBRAESP).

Os resultados espaciais dessa normativa sdo as enormes areas destinadas as vagas de
garagem nos empreendimentos, sejam eles habitacionais ou comerciais, independentes de

sua localizagdo ser préxima a uma estacao de transporte publico.

209



210

ZONEAMENTO E FORMA URBANA: AUSENCIAS E DEMANDAS NA REGULAGAO DO USO E OCUPAGAO DO SOLO

Figura 3.44 | Novo edificio na Avenida Paulista, Sao Paulo, com previsdo de 7 subsolos de area
para estacionamento.

Fonte: Site http://www.skyscrapercity.com/ e Adriano Vizoni/Folhapress

No caso de empreendimentos de grande porte, como visto na Figura 3.42, a previsao de
areas de garagem para a quantidade de unidades habitacionais de condominios verticais,
muitas vezes, transformam-nos em pélos geradores de trafego. Diante disso, acabam sendo
tratados exclusivamente pelo impacto no trafego e ndo em funcdo das contrapartidas
urbanisticas que poderiam responder mediante tal impacto.

Nas tipologias demonstradas, a necessidade de previsdao de vagas de automodveis apresenta
diversas variagGes quanto a inser¢dao no edificio. Uma das formas mais faceis e menos
custosas para destinar dreas para automaoveis sdo os pavimentos térreos dos edificios, como
se pode ver na Figura 3.38. Muitos edificios das décadas de 70 e 80 utilizaram a area térrea
abaixo do edificio ou dreas térreas externas cobertas por telhas para resguardo do
automovel. Essa solugdo tem sérios impactos do ponto de vista do aproveitamento do solo
urbano e de questdes ambientais: por um lado, ndo aproveita o térreo para jardins ou areas
de lazer para os préprios moradores, por outro, impermeabiliza enormes areas. O avango
dessa tipologia foi propiciado pela adocdo de garagens subterraneas aos edificios, conforme
Figura 3.39, porém sua utilizacdo depende do perfil socioecon6mico do empreendimento,
visto que exige tecnologia projetual e construtiva para sua execu¢ao. Do ponto de vista
urbanistico, gera melhores resultados, porém, do ponto de vista ambiental, acaba sendo
prejudicial em alguns casos quando o lencol fredtico é muito préoximo a superficie do
terreno. Por conta desses dois motivos citados, alguns empreendimentos hoje utilizam o

subsolo aflorado para diminuir custos e evitar problemas em relagdao ao subsolo, conforme
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pode ser verificado na Figura 3.41. Se o isolamento através de muros ja trazia problemas de
urbanidade, os resultados provenientes da utilizacdo de dois a trés pavimentos de garagens
aflorados no nivel térreo das edificagbes geram espacos insdlitos e completamente

desprovidos de articulacdo entre as esferas publico e privada.

Figura 3.45 | Exemplos de edificios com embasamento de dois e trés andares de garagens sem
recuo frontal, Praia Grande.

Fonte: Google Street View, 2013.

O caso da Praia Grande citado na analise morfolégica e demonstrado na imagem acima
(Figura 3.45), mostra como a adogado desse modelo estd modificando a paisagem local, ao
utilizar todo o embasamento dos edificios para vagas de garagem. Do ponto de vista
tipoldgico, isso é propiciado pela taxa de ocupagdo de 100% nessas zonas e pelo fato de o
solo no litoral apresentar dificuldades técnicas para execucdo de subsolos. Nesse sentido,
deve-se observar que a definicdo do parametro taxa de ocupacdo, aliada ao modelo de
empreendimento feito pelo mercado hoje, pode resultar em tipologias danosas a
urbanidade das cidades.

Outro elemento considerado como ndo computavel, no caso de Sdo Paulo, é a area de
projecdo das varandas'''. Diante dessa defini¢do, o mercado, ao vislumbrar a possibilidade
de aumentar a drea construida de seus empreendimentos, sem que essa computasse na
area calculada pela legislagdo, foi incorporando cada vez mais o elemento “varanda” em

seus empreendimentos. A lucratividade por parte do mercado foi enorme, pois, por um

t Optou-se por tratar diretamente das varandas, mas no Cddigo de obras (Lei n? 11.228/92), o termo é

tratado como saliéncias, sendo elas as abas horizontais, jardineiras, brises, marquises, entre outros; também
como obras complementares, como portarias, passagem coberta, abrigo para gas, cabine de forga, caixa d’agua
etc. Ver tabela 10.12.1 do Cddigo de Obras e Edificagdes do Municipio de S3o Paulo.
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lado, pode aumentar a area util e privativa da unidade, sem que essa fosse computavel para
calculo do coeficiente de aproveitamento e, por outro, agregou um elemento arquitetonico
que viabilizou a constituicdo de status ao novo produto imobilidrio do mercado

A geracdo de prédios da década de 90 comecou a aproveitar o dispositivo previsto nesse
artigo. J& a atual producgdo imobilidria, conforme é possivel ver na Figura 3.40, Figura 3.41 e
Figura 3.42, parece cada vez mais exacerbar e transformar sua utilizacdo, ao projetar
varandas com enormes dimensdes e que ja no projeto de comercializacdo, possuem
alternativas para sua vedacdo. Parece impossivel pensar em um projeto de edificio
residencial hoje que nao tenha varanda.

Em termos urbanisticos, seria possivel dizer que as varandas criam espacgos de transicao
entre o externo e interno, possibilitando a visualizagcdo da rua por quem esta no interior do
edificio, e em partes de quem estd nas ruas. No entanto, em virtude das grandes dimensdes
que os edificios possuem hoje (em altura e porte), as varandas acabam muito mais sendo
uma contemplacdo da cidade de um modo afastado, sem o contato, do que uma
possibilidade de contato com o externo. Foi demonstrado no capitulo 2, através das
contribuicées de Gehl (2013), que a partir do quinto andar, a possibilidade de interacdo
entre as pessoas ja se perde significativamente.

Além da incidéncia na urbanidade, do ponto de vista simbdlico, a questdo do desejo e status
também é reforcada mediante constituicdo de um novo produto, a ser comercializado no
mercado. O curioso é notar que muitas vezes, as dimensdes dos ambientes internos
(inclusive dormitérios) sdao menores do que as da varanda. Por mais paradoxal que isso
possa parecer, por um lado, isso é tido com sentido de status para o proprietario e, por
outro, é altamente rentdvel para o mercado, que aumenta a drea de venda para um uso
tempordrio, que ndo entra no calculo da drea computdvel, mas que é passivel de ser
incorporado com darea interna da unidade.

A incorporacgdo desses atributos a tipologia arquitetonica, seja na forma de espacos de lazer
internos, na utilizagdo da varanda como componente de status, na exagerada
disponibilidade de vagas de garagem, na iluséria sensacdo de seguranga proporcionada
pelos altos muros e pelo isolamento em relagdo as diferentes classes de renda, contribui
para a consolidacdo de produtos imobilidrios na atual légica de reproducdo do capita

financeiro.



A seguir, serd apresentada uma sintese de como algumas morfologias e tipologias
consolidaram-se como produtos imobilidrios na ultima década, frente ao processo de
financeirizagdo da producdo imobilidria, buscando revelar qual o papel da legislacdo

urbanistica e o significado da forma urbana nesse processo.

3.1.3. A conformacgdo de produtos imobiliarios

Na atual légica do mercado imobilidrio, a replicabilidade de modelos e a padronizacdo de
produtos sdo praticas fundamentais para garantia de maiores lucros, sobretudo quando se

pretende ampliar o mercado e ganhar no atendimento a quantidade'*?

. A adogdo de
“parametros urbanisticos ocultos”, que facilitem a aprovagdo de edificios e loteamentos e
que, preferencialmente, sejam iguais na maioria dos municipios, auxilia a légica do mercado
imobilidrio, para desenvolver e aprovar seus “produtos-tipo”. Além da dimensdo
guantitativa de aprovacao dos empreendimentos, tais dispositivos permitem uma maior
agilidade na aprovac¢ao das documentacgdes pelas prefeituras.

A atuacdo desse mercado exige a expansao de fronteiras e abertura de frentes de expansao
(QUEIROZ, s.d. apud VILLACA, 2001), isto é, a criagcdao de novas localizagdes. No urbano, tais
frentes podem tanto ser pela possibilidade de transformacdo de areas consolidadas —
através do incremento e flexibilizacao de indices construtivos —, quanto pela possibilidade de
expansdo nas franjas urbanas — através do aumento de perimetros urbanos, alteracdo de
indices urbanisticos, gastando o minimo possivel para cumprir as exigéncias da legislacdo de
parcelamento federal.

No caso de areas consolidadas, as tipologias habitacionais empreendidas geralmente sao de
condominios verticais e tipologias “all-included”, dependendo, assim, da permissividade da
legislacdo de zoneamento principalmente em relacdo a replicabilidade do solo (potencial
construtivo). No caso das franjas urbanas, os empreendimentos implementados sdo em
geral, condominios horizontais fechados, conforme descrito nos resultados morfolégicos. Foi
revelado que tais empreendimentos surgiram a partir do modelo das ZERs, mas,

posteriormente, consolidam-se nas diversas faixas de renda.

12 cabe ressaltar que ndo se trata, aqui, da ado¢do de uma postura contraria as produgdes em quantidade e de

forma agil, mas trata-se do entendimento de que tais produgdes devam gerar externalidades positivas para as
cidades e seus cidadaos.

213



214

ZONEAMENTO E FORMA URBANA: AUSENCIAS E DEMANDAS NA REGULAGAO DO USO E OCUPAGAO DO SOLO

Quanto a forma urbana, a mais notdvel transformacdao que vem sendo
produzida pela moderna incorporagcdao imobilidria se refere ao porte dos
empreendimentos, mais do que a forma da casa. Com a concentragdo de
capitais nos setores imobilidrio e financeiro, grandes massas de capital
tornam-se disponiveis e isso exige empreendimentos de porte cada vez
maiores e mais complexos. Em sua tendéncia de transformar tudo em
mercadoria, o capitalismo tem feito para transformar “o ponto” em
mercadoria. (VILLACA, 2001, p. 185)

A legislacdo urbanistica, ao estabelecer a permissividade de construgdo em zonas da cidade,
ganha papel importante no processo de mercantilizacdo da terra. Ao utilizar “parametros
ocultos”, frutos de uma ldgica equacional, ndo consegue incidir sobre a forma espacial
resultante, mas permite sua reproducdo em escala. Essa caracteristica do modo de
regulacdo publica torna-se crucial ao modo de producdo e reproducdo do capital nos dias de
hoje: “Building codes are local, but building industry has become national and international.
Leading to the need for local codes to recognize a set of national standards so that the same
building products can be used everywhere.” (MARSHALL, 2011, p. 203)

Sendo assim, manter um modelo de legislacdo que ndo demonstra o que se deseja para a
cidade, permite a manutencdao de uma postura que incentiva abertura de novas frentes de
expansao do capital para recepcao do “produto da vez”: o estabelecimento de parametros
maximos permite a producdo encaixar seus produtos imobilidrios mesmo em diferentes
zonas de uso, desde que respeitados os limites. A utilizacdo de recuos no interior do lote
possibilita a implantacdo de qualquer produto imobilidrio sem exigir nenhuma consideragao
com o entorno. A alteragdao de zonas industriais para residenciais sem a definicao de lote
maximo urbano ou destinacdo de espacgos publicos, resulta em enormes enclaves urbanos
em areas consolidadas ou a consolidar. A transformacdo do solo rural em urbano sem
planejamento de contrapartidas urbanisticas adequadas ao meio fisico e urbano resulta em
periferias desprovidas de urbanidade e qualidade urbanistica. Todas essas sdo posturas
publicas contribuem para a légica de reproducdo do capital e ndo para a construgdo de

cidades mais justas e com qualidade urbana.

El mercado libre de suelo puede ayudar que los usos rentables hagan
productiva a la ciudad, pero con frecuencia deja fuera a los usos sociales,
publicos y ecoldgicos e impiden que sea equitativa, que se pueda convivir y
esté integrada a su medio natural. (SCHECHINGER, 2005, p. 2)

Sendo assim, é responsabilidade do Poder Publico regular a producdo privada para que esta

resulte em espacos publicos e privados de qualidade para as cidades. E preciso “ter



consciéncia das diferencas e fazer com que o planejamento urbano, a tributacdo e
distribuicdo social dos 6nus das externalidades criadas conduzam a politicas publicas e
posicionamentos adequados por parte dos governos, principalmente os municipais”
(VILLACA, 2001, p. 185).

Ainda como postura publica, mas desta vez na forma de programa estatal de fomento a
producdo de habitagdo social, serd demonstrado a seguir como a consolida¢do de produtos
imobilidrios associada a formas de recepcdo da legislagdo urbanistica, contribuiu para a

viabilizacdo da producdo de mercado através do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

A padronizagdo tipolégica da produgdo imobilidria de habitacdo de interesse social

A padronizacdo tipoldgica na producdo habitacional de interesse social é um tema ja muito
estudado entre os arquitetos e urbanistas e bastante conhecido entre os cidaddos através
das morfologias dos conjuntos produzidos pelas companhias publicas como COHAB e CDHU.
Ambas as companhias, de natureza publica, respondiam a programas e modelos de provisao
também publicos. Vimos que as COHABs foram criadas com o papel de agentes financeiros e
promotores no dmbito do Programa Habitacional Federal — PLANHAP (década de 70)'**; a
CDHU, no &mbito do Governo do Estado de S3o Paulo (décadas de 80/90)**.

A pesquisa “Regulacdo Urbanistica e Solo Urbano para Habitacdo de Interesse Social — O
Caso das Cidades do Estado de S3o Paulo” demonstrou, através de 12 estudos de caso’™,
que a aprovacdao dos empreendimentos da habitacdo social da COHAB e CDHU era
viabilizada por meio de excepcionaliza¢gdes pontuais e discriciondrias das leis de zoneamento
e dos Planos Decenais de Desenvolvimento Economico (PDDE) municipais que, em geral,
vigoraram durante trés e quatro décadas.

Em geral, tal flexibilizacdo era feita no intuito de tornar menos rigidos alguns parametros
urbanisticos — diminuindo o tamanho minimo e frente minima de lote, aumentando a taxa
de ocupacgdo, permitindo construcdo embrido ainda menor, entre outros. Além dos
parametros urbanisticos, a excepcionalizacdo também ocorria através da ampliacdo do

perimetro da zona urbana.

13 ver Rolnik, Nakano, Cymbalista no prelo.

4 ver Royer (2002; 2007).
13 Angatuba, Campos do Jorddo, Cotia, Descalvado, Guarujd, Iguape, Itatiba, Limeira, Mogi Guagu, Piedade,
Santa Cruz das Palmeiras e Vinhedo.
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Ja na primeira década de 2000, o modelo adotado pela politica federal através do Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV) utilizou a légica de producdo privada de habitacdo social via
mercado imobilidrio para viabilizar a producdao em massa de milhdes de unidades habitacionais.

Diferente do que era a producdo publica estatal, tanto da COHAB, nas décadas de 70 e 80,
guanto da CDHU na década de 90, que precisavam aprovar legislacdes especificas para
viabilizar sua produc¢dao. No modelo de producao do PMCMYV, as especificidades ndo se
fizeram mais necessdrias. A referida producdo, por ja seguir a légica adotada pelo mercado,
tanto no desenvolvimento de projetos, quanto no conhecimento dos tramites de aprovacao,
faz total correspondéncia no que se refere a disciplina de uso e ocupacdo do solo. Tal aliado
por parte dos municipios permitiu a consolidacdo de produtos imobiliarios, atingindo
enormes proporgdes na escala de producgao.

O levantamento das legislagdes ligadas ao PMCMV feito nos municipios de Jacarei, Praia
Grande, Osasco, Registro e Hortolandia''® demonstrou que esses municipios criaram leis
para atender ao programa do Governo Federal, porém, sem tratar da regulagdo urbanistica
(alteragcbes de parametros), apenas criando isengdes a impostos municipais e vantagens na
aprovacdo dos empreendimentos voltados a baixa renda que utilizam recursos do programa.
Hortolandia, Jacarei e Osasco apresentam legislacdo que atrelam as definicdes da moradia
popular (Habitacdo de Interesse Social — HIS) a légica da produgdo social de mercado do
PMCMV e estipulam parametros e indices que dialogam com os produtos formais que as
construtoras (que atuam nessa faixa de renda de até seis salarios minimos) ja estdo
habituadas a fazer.

A mesma pesquisa ndao constatou casos de regulagdo especifica em termos de parametros
urbanisticos, ou seja, indices de controle da forma de uso e ocupacdo do territério que
tenham sido alterados para a viabilizacdo da producdo do PMCMV. A hipétese destacada
pelos pesquisadores é que, como se trata de uma produc¢do eminentemente de mercado e
que, portanto, se pauta pelas légicas da compra e venda de terras, incorporagao, construcao
e comercializagdo'"’, ja praticados pelo mercado formal, ndo ha razdo para que haja outros

parametros incidindo sobre ela ou parametros alterados para viabiliza-la.

"' ROLNIK, 2014.

"7 com excecdo dos empreendimentos que atendem a Faixa 1, cuja demanda é oferecida pelo cadastro
municipal de cada Prefeitura, o que dispensa a necessidade de o empreendedor comercializar as unidades
construidas bem como os gastos com marketing, corretagem e vendas.



Figura 3.46 | Empreendimentos do PMCMYV sobrepostos ao zoneamento nos municipios de Osasco
e Praia Grande, respectivamente.

Fonte: ROLNIK, 2014.
Com relagdo as tipologias adotadas pelas construtoras, na maioria dos municipios estudados
sao utilizadas as tipologias, conjunto de casas, tipologia de blocos de prédios com até quatro
ou cinco pavimentos com planta “H” e com planta “I”, tipologia torre com mais de oito
pavimentos (necessidade de elevador). A referida pesquisa também mostrou que as
tipologias estdo presentes nas diversas partes do zoneamento, ndo estabelecendo uma

correlacdo entre tipologia e zona de uso, isto é, hd a mesma tipologia em diversas zonas de
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usos, assim como uma mesma zona de uso pode apresentar mais de uma tipologia. Sendo assim, o
zoneamento nao parece ser determinante na localizagdo do empreendimento. Somente no caso
da Praia Grande foi possivel verificar que pode haver a correlagdo entre as tipologias de torres na

zona predominantemente residencial de alta densidade (préximo a orla maritima).

Figura 3.47 Exemplos de tipologia em blocos nos municipios de Hortolandia, Osasco, Praia Grande,
respectivamente.

Fonte: ROLNIK, 2014.

Figura 3.48 Exemplos de ocupagdo em tipologia “i” nos municipios de Ferraz de Vasconcelos, e
Hortolandia, respectivamente.

Fonte: ROLNIK, 2014.
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Figura 3.49 Exemplos de ocupagcdo em tipologia em torre nos municipios de Hortolandia, Praia
Grande e Osasco, respectivamente.

Fonte: ROLNIK, 2014.

Figura 3.50 Exemplos de ocupagdo em tipologia horizontal (casas) nos municipios de Jacarei e
Hortolandia, respectivamente.

Fonte: ROLNIK, 2014.
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Por se tratarem de empreendimentos de médio a grande porte (em média 230 unidades por
empreendimento) configuram novos bairros na paisagem local. Em geral, sdo caracterizados
pelo uso exclusivamente residencial. Em alguns casos, como no Municipio de Jacarei, alguns
empreendimentos sdo realizados em terrenos ndo continuos a malha urbana, em areas sem
urbanidade e provimento de infraestrutura completa (sem a presenca de equipamentos,
acesso a transporte publico) e desprovidos de usos basicos como comércio e servigos.

No caso das tipologias verticais, comumente utilizam o padrdao da torre isolada no lote,
cercada por area destinada a estacionamento. Nos empreendimentos para faixas de mais

alta renda, ha previsdo de espacos de lazer no térreo.

Figura 3.51 | Vista aérea do condominio residencial Vale Belo, da construtora MRV, em Jacarei.

Fonte: Site MRV, 2013.

Figura 3.52 | Espaco fitness, Espago zen e Playground, respectivamente, planejados para o
empreendimento Parque Vale Belo, da construtora MRV, em Jacarei.

Fonte: Site MRV, 2013.

Pelos dados da Tabela 3.10, é possivel verificar uma correlagdo entre algumas tipologias e

faixas de renda, como por exemplo, a tipologia de blocos em “H” prevalece para



empreendimentos na faixa de 0 a 3 saldrios minimos. E possivel averiguar também a

predominancia da tipologia torre em municipios com maior dinamica econémica como, por

exemplo, Osasco.

Tabela 3.10 | Caracteristicas Morfologicas e tipolégicas em empreendimentos PMCMV

Faixa Renda

Municipio (em salarios ,No Caracterl'st.icas do Tipologias
minimos) Unidades empreendimento
mesmo empreendimento Torres (mais de 8 pavimentos) e
Ferraz de 3a6 903 dividido em 3 condominios blocos de 4 pavimentos
Vasconcelos 326 160 1 condominio Torres (mais de.8 pavimentos) e
blocos de 4 pavimentos
0a3 500 2 condominios Blocos em "H"
mesmo empreendimento Torre (mais de 8 pavimentos) e
Hortolandia 6alo >28 dividido em 4 condominios casas
6al0 64 1 condominio Torre (mais de 8 pavimentos)
6al0 476 3 condominios Blocos em "H" (4 pavimentos)
Itapeva 0a3 87 rural casas
0a3 438 2 condominios Blocos em "H" (4 pavimentos)
0a3 642 4 condominios Blocos em "H" (4 pavimentos)
0a3 168 1 condominio Blocos em "H" (4 pavimentos)
Jacarei 3a6 121 1 condominio Torre (mais de 8 pavimentos)
6al0 120 1 condominio Torre (mais de 8 pavimentos)
6al0 8 lote casas geminadas
6a10 154 2 condominios casas
0a3 420 Sem informagao Sem informagao
3ab6 128 lote Torre (mais de 8 pavimentos)
3ab6 96 lote Torre (mais de 8 pavimentos)
6al0 297 1 condominio - 2 torres Torre (mais de 8 pavimentos)
Osasco 6al0 207 2 condominios - 2 torres Torre (mais de 8 pavimentos)
6ail0 140 1 condominio - varias torres | Torre (mais de 8 pavimentos)
6al0 64 1 condominio Torre (mais de 8 pavimentos)
6al0 19 1 condominio Torre (mais de 8 pavimentos)
6al0 308 1 condominio - 2 torres Torre (mais de 8 pavimentos)
0a3 207 2 condominios casas
3ab 119 2 condominios Sem informagao
Praia Grande 3a6 72 1 condominio Sem informagdo
3ab6 72 2 condominios Torre (mais de 8 pavimentos)
6al0 32 1 condominio Torre (mais de 8 pavimentos)
6al0 60 2 condominios Torre (mais de 8 pavimentos)
Registro 0a3 228 Sem informagao Sem informagao

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de ROLNIK, 2014.
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Um dos fatores que incidem nesta padronizacdo do produto é o modelo tipoldgico da
unidade residencial exigido pela Caixa Econ6mica Federal (CAIXA), que acaba restringindo a
tipologia do edificio e do empreendimento como um todo. Ao especificar o que é permitido
mediante as formas de financiamento pré-estabelecidas pelo Programa, fica dificil criar
projetos e solugdes arquitetdnicas que sejam diferenciadas, conforme a necessidade local.

A légica da estandardizacdo da producdo requer também agilidade no tramite, tanto na
elaboracdo do projeto, quanto no processo de aprovacdao na CAIXA e na prefeitura, que é
contemplada por ambas as formas de padroniza¢ao da aprovacgao.

Assim, ndo é por acaso que os produtos do PMCMV replicam-se pelas cidades: tanto a
tipologia pré-definida da CAIXA, como a légica de regulacdo do zoneamento semelhante
para todos os municipios, permitem que o produto imobilidrio seja o mesmo, independente
da condicdo urbanistica local. A regulacdo especifica para producdo social de mercado, ndo
utiliza nenhum controle diferente daquele formatado pela matriz do zoneamento, que
incide sobre a replicabilidade, ocupa¢ao do solo e sobre o uso monofuncional do mesmo
modo. O que caberia a municipalidade, como ente responsdvel pela regulacdo do
desenvolvimento urbano e do controle das regras de usos urbanisticos e edilicios, acaba nao
sendo exercido, nem pelo instrumento adotado, nem pela garantia das condi¢des de
infraestrutura necessaria a essa produgdo. Desse modo, a matriz do zoneamento
demonstra-se apta a receber uma producao estandardizada, o que pode acarretar, como

visto na primeira parte deste capitulo, em resultados urbanisticos nem sempre satisfatorios.



3.2 Debate atual das cidades
3.2.1. Demandas socioespaciais e o papel da legislacao neste debate

O contexto atual de producdao das cidades mostra que a modificagdo das cidades tem
impactado profundamente nas rela¢des e dindmicas sociais, seja na transformag¢ao do modo
de vida das pessoas, seja no acirramento da disputa pela terra urbana.

A légica da producdo imobilidria, ao requerer constantemente a abertura de novas frentes
de expansdo no territério e consolidar, no imaginario dos cidaddos, a necessidade do
consumo de novos produtos imobilidrios, implica em um alto custo social e urbanistico para
as cidades brasileiras. A cidade paga o pre¢o da dificuldade de pensar o coletivo em
detrimento de uma producdo individualista. A expectativa de consumo é gerada em funcao
da venda de qualidade que as cidades perdem a cada dia.

Tal perda se expressa em termos de espacialidade, através de duas vertentes principais: uma
que lida com a transformacdo do espaco construido e outra que lida com a alteragdo do
significado da vida urbana.

A primeira tem implica¢des na perda da nog¢do de identidade local advinda n3ao apenas da
falta de didlogo entre os edificios e as caracteristicas locais e edificios do entorno, mas
também da falta de interlocucdo entre patrimonio histérico-morfoldgico e modelo de uso e
ocupacao e desconsideracao da relagdo volumétrica e simbdlica com as demais edificagdes.
A segunda trata do impacto no convivio humano — dada a exacerbacdo do individualismo e
esvaziamento de propdsitos sociais — por lidar com o esvaziamento do espacgo publico em
funcdo da valorizagdao de espacgos privados confinados; a falta da dimensao da escala do
pedestre nos projetos arquiteténicos e urbanisticos; a supremacia do modelo
monofuncional de usos em prol do modelo de usos mistos e diversos, a falta de clareza
quanto as densidades construtivas, habitacionais, demogréficas etc.

Autores internacionais (Marshall, Carmona, Barnett etc.) e brasileiros (Carlos, Telles, Del Rio,
Fix) buscam debater acerca das necessidades provenientes das formas de produ¢do do
ambiente urbano, fazendo consideragdes a respeito das descontinuidades do tecido urbano,
dos espagos residuais nos bairros consolidados, da progressiva separa¢ao de usos e

universos sociais, dos processos de transformacdo que geram fragmentacgao, fazendo sua
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relagcdo com a transformacdao das relagdes sociais. A seguir serdao tratadas algumas das

demandas ligadas as formas de produ¢do do meio ambiente urbano.

3.2.1.1. Transformando a cidade construida

i. Lidando com a cidade existente
Lidamos hoje com um contexto urbano diferenciado, no qual as cidades ja estdo construidas
—ou pelo menos ja existe uma rede urbana significativa para suportar o convivio humano no

urbano®®

. Em funcdo do marco juridico nacional, fundamentado no direito a propriedade
fundiaria privada, temos uma vastidao de territérios constituidos por uma estrutura mal ou
bem consolidada, porém de natureza quase exclusivamente privada.

Nesse sentido, os processos de transformacdo urbana, na maioria dos casos citados,
ocorrem sobre a estrutura urbana existente, ou seja, em territorios urbanos que ja possuem
caracteristicas morfoldgicas especificas, fruto do processo social de producdo, controladas
em grande parte pela propriedade privada, na qual a legislacdo de uso e ocupag¢ao do solo
incide.

As diretrizes estabelecidas através de marcos juridicos, como a Constituicdo da Republica
(1988) e Estatuto da Cidade (2001), definem que o marco regulatério municipal, deve ser
orientado principalmente pelas diretrizes do cumprimento da fungdo social da cidade e da
propriedade urbana.

Diante disto, pressupde-se que toda a forma de regulacdo do uso e ocupacgao do solo, seja
feita sob os principios da funcdo social, prevendo resultados de interesse publico no
processo de produc¢ao das cidades. No entanto, o processo de transformacgado urbana, ao ser
exercido pela unidade privada, principalmente na figura do lote urbano e ao atender os
parametros urbanisticos exigidos pela legislacdo de uso e ocupac¢do do solo, nem sempre
traduz o que seria o efetivo cumprimento da fungao social — bom aproveitamento da terra
urbana, criacdo de espagos que propiciem o convivio social, tipologias variadas em fungao da
diversidade socioecondbmica, geracdo de urbanidade em funcdo de usos mistos e

multiplicidade de atividades etc.

18 Neste caso, ndo se estd se referindo ao acesso a terra para todas as pessoas, mas sim a urbanizacdo ja

existente que, caso fosse utilizada com justica social e igualdade, teria condi¢Oes de abrigar toda a populagao
urbana atual.



The rules permit what amounts to a custom zoning and subdivision
ordinance for an individual property. [...] it only applies to properties in one
ownership, which means that, however appropriate the design and planning
choices may be for an individual property, the overall result in a community
is likely to be fragmentation and disconnection. (MARSHALL, 2011, p. 215)

A essa aparente contradicdo pode-se atribuir diversas indagacdes: Serd que a norma
urbanistica, ao definir parametros urbanisticos para regular o privado ndo consegue
expressar/garantir o que seria o cumprimento da funcdo social da propriedade neste nivel
de controle? Ou serd, que pelos indices limitarem os valores mdximos ou minimos
permitidos, deixando assim, a cargo do empreendedor estabelecer o que serd executado
enquanto forma e uso na cidade, acaba ndao conseguindo controlar o resultado efetivo desta
producdo? Ou seriam as duas questdes, prdprias de seu funcionamento e manutencdo

enquanto tal?

ii. Respeito as caracteristicas locais

A apropriacdo social do espaco torna-se possivel tanto pela identificacdo de elementos
através dos sentidos humanos — visao, audicdo, olfato, tato e paladar —, (GEHL, 2013) quanto
pela vivéncia social relacionada a tal apropriacdo, registradas na forma da memdria social e
historica. (CARLOS, 2007)

A percepc¢do dos elementos no urbano ocorre através dos sentidos humanos, seja a visdo da
espacialidade resultante de formas edificadas e espacos livres; ou da audi¢do dos sinos de
uma igreja ou da proximidade a um transporte sobre trilhos; da sensacado térmica da sombra
de uma arvore ou proximidade de um chafariz que jorra dgua; do odor de um jardim ou
parque, repleto de arvores ou da poluicdo de uma avenida cheia de 6nibus; do paladar do
caldo de cana ou pastel em uma feira de rua; dentre muito outros.

A memoria social, por sua vez, constitui-se por meio dos referenciais criados a partir da
pratica socioespacial possibilitada pelos sentidos anteriormente mencionados, em que a
forma urbana, carregada dos mais diversos valor expressa-se como uma das referéncias da
vida urbana (CARLOS, 2007, p. 89).

A forma urbana, entendida como resultado da producao social do espago apresenta-se por
intermédio do conjunto de elementos edificados e ndo edificados, tais como prédios, igrejas,

pragas, ruas, largos, areas verdes que fazem parte da memoria social dos cidadaos.
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Por um lado, o atual processo de transformacdo das cidades existentes, por lidar com
cidades em grande parte ja existentes, ocorre sobre a forma urbana ja constituida, sendo

assim, carregada/atribuida de memdria social e histdrica por parte de seus cidad3os.

O processo de reprodugdo do espago na metrépole apresenta como
tendéncia a destruicdo dos referenciais urbanos, isto porque a busca do
incessantemente novo - como imagem do progresso e do moderno -
transforma a cidade em um instantdneo, onde novas formas urbanas se
constroem sobre outras, com profundas transformagdes na morfologia, o
que revela uma paisagem em constante transformagdo. Nesse contexto, as
praticas urbanas sdo invadidas/paralisadas, ou mesmo cooptadas, por
relagdes conflituosas que geram, contraditoriamente, estranhamento e
identidade, como decorréncia da destruicao dos referenciais individuais e
coletivos que produzem a fragmentagdo do espaco (realizando plenamente
a propriedade privada do solo urbano) e com ele, da identidade, enquanto
perda da memdria social, uma vez que os elementos conhecidos e
reconhecidos, impressos na paisagem da metrépole, se esfumam no
processo de construcdo incessante de novas formas urbanas. (CARLOS,
2007, p. 13)

Por outro lado, a legislacdo de uso e ocupagdo do solo, ao tratar da transformacgao do
espaco, utilizando indices para a implantacdao do novo (edificios, usos em edificios existentes
etc.) e por ter como unidade territorial de controle — o lote, ndo consegue reconhecer e lidar
com a dimensdo da cidade existente e da memaria social a ela atribuida. Em muitos casos, a
legislacdo entende essa dimensdo somente através da preservacdo histérica de edificios,
tema de igual importancia que trataremos mais adiante, mas que nao contempla o objeto de
andlise aqui abordado.

Atualmente a legislacdo trata muito diretamente “o que” e “quanto” pode-se construir em
determinada area, sem levar em consideracdo outros aspectos tais como capacidade de
infraestrutura, dimenses ambientais, necessidades locais ou até mesmo a memorial social e
histérica. Mais do que ter de congelar edificios ou bairros pela importancia histdrica, trata-se
aqui da necessidade do reconhecimento de tecidos urbanos imbuidos de referéncias da
histéria de construcdo da cidade, assim como do respeito aos moradores locais quanto a
memoaria social de seus bairros, ruas e conjuntos de quadras.

O debate em torno desse ponto ganhou muito forca nas cidades européias que possuem
uma rede de cidades consolidadas ha muito mais tempo, as quais sdo dotadas de uma
multiplicidade de memodrias sociais e histéricas préprias de cada periodo de seu processo
histérico de formacdo. Se retomarmos o debate feito pelos estudiosos da morfologia

urbana, este era um dos temas que tentavam avangar com os estudos produzidos. Hoje em



dia, diversas municipalidades estdo buscando inserir tal discussdao como componente chave
do modelo de legislacao de controle do uso e ocupagao do solo.

Segundo Kropf (2011), na Franga, alguns municipios estdo debatendo a respeito da
legislagdo urbanistica baseado em cddigos e parametros urbanisticos e que nao dialogavam
com as caracteristicas locais. “The concern was driven by a desire to retain positive, historical
character and locally distinctive features on existing settlements” (KROPF, 2011, p. 171).
Segundo o autor, as conversas sobre o sistema de planejamento da Fran¢a comeca a inserir
a metodologia tipo morfolégica como um importante elemento a ser considerado no

controle do ordenamento territorial.

Morphological analysis as a basis for coding reveals the existing settlement
as a significant design resources that offers solutions with a proven
performance, which make a positive contribution to the character of an
area. (KROPF, 2011, p. 176)

iii. Relagdo entre as edificagGes

Outra implicagdo quanto a forma de controle baseada no lote a lote, ocorre sobre a relacdo
entre as edificacdes do entorno. As primeiras formas de controle do ordenamento territorial
tiveram muita influéncia dos planos higienistas, que propunham escalas de intervencao
delimitadas precisamente, sob as quais eram definidos regramentos quanto a forma exata
de edificacdo: controle da altura exata, alinhamento em rela¢do a rua, padrao das fachadas,
composicdo das aberturas etc. (LEME, 1999)

Os primeiros modelos de utilizagdao das regras zonais, onde estava previsto a utilizacao de
alguns indices urbanisticos, ainda buscavam estabelecer relagdes com algumas
caracteristicas locais de forma a definir mais precisamente o resultado espacial do edificio:
altura em func¢do da largura da via, os setbacks etc. (SOMEKH, 1994)

Com o acirramento do crescimento das cidades, introducdo de estratégias de controle
ordinarias por parte da estrutura estatal das municipalidades, o regramento urbanistico
passou cada vez mais a utilizar a matriz genérica de parametros urbanisticos, que regula

principalmente a projecao da edificagdao no terreno.

Codes has an interlocking complexity to it, operating across scales of design
in three dimensions, that was absent from the theory and practice of the
modernism zonal planning that shaped so many of our towns and cities
since the middle of the twentieth century. (MARSHALL, 2011, p. 242)
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A relacdo com os edificios do entorno, desse modo, é tratada, sobretudo, em relagdo a
proximidade do edificio analisado em planta, desconsiderando assim, possibilidades diversas
de variagdo de volumes no mesmo edificio (entre embasamento e torre, por exemplo); ja a
altura da edificacdo, ao definir somente o coeficiente de aproveitamento, ndo apresenta
precisdo quanto a altura da edificacao.

A discussdao em torno desse tema toma outra propor¢ao ao considerar-se a relagdo com
edificios provenientes de outros periodos histéricos. A cidade, sendo o resultado e o meio
do processo de produgdo social, exprime na forma urbana as condicionantes técnicas,
econdmicas, sociais e, algumas vezes, da legislacdo pertinente a época. Nesse sentido, com o
passar do tempo, as caracteristicas fisicas dessa produ¢ao modificam-se e, em alguns casos,
podem conflitar com o melhor modo de aproveitamento do solo urbano em determinado
territdrio.

Em um conjunto de quadras que foram urbanizadas em periodos histéricos quando as
construgGes ndo precisavam atender a recuos obrigatdrios, os edificios eram construidos até
o limite do terreno, configurando massas edificadas em contato com o lote vizinho. O
resultado espacial dessa tipologia gerava o que se chamava de “empena cega”. A
transformacdo de um lote vizinho a um terreno como esse em uma legislacao que passa a
exigir recuos acaba fazendo com que o novo edificio afaste-se da divisa do lote, e fique com
um das fachadas voltada a “empena cega”. Sera que neste caso o melhor seria uma solugao
que permitisse o novo edificio chegar até o limite da divisa ja ndo esta garantida condi¢bes
de insolagao, visual, para esta fachada?

Algumas regras de zoneamento tentam lidar com a dimensdo das edificagdes existentes,
provenientes de outros periodos histéricos. No caso de Sdo Paulo, a Lei de Parcelamento,
Uso e Ocupacgdo do Solo (Lei n2 13.885/04) define, em seu Art. 186, que ndo ha exigéncia de
recuos de frente, “quando no minimo 50% (cinquenta por cento) da face de quadra em que
se situa o imdvel esteja ocupada por edificagdes no alinhamento do logradouro, no
levantamento aerofotografico do Municipio de Sdo Paulo, de 2000”. No entanto, trata-se de
um elemento de analise que ndo faz parte da norma e é tratado como uma “consulta

|II

especial” pelo interesse do produtor imobilidrio. Ou seja, mais uma vez, fica a cargo do
interesse privado querer aderir a tal dispositivo. Levando em consideracao a atual légica de

producdo, na qual as empresas criaram seus produtos imobilidrios que correspondem a



tipologias pré-definidas, talvez por questées ligadas ao tempo de produgdo e mudancga do
padrdo de construcao, ndo seja interessante para o mercado aderir a tal dispositivo.

Por fim, diante dos atuais instrumentos de andlise de impacto ambiental de vizinhanca em
funcdo do porte da edificacdo, uso destinado, nimero de vagas de garagens, entre outros,
gue definem medidas mitigadoras de impacto que devem ser resolvidas pelo projeto do
edificio a ser implantado, sera que seria possivel pensar uma analise urbanistica para
Licenciamento das edificagdes que considerem outras escalas de analise tais como os lotes

vizinhos, quadra ou conjunto de quadra?

iv. Patrimonio histérico e modelo de uso e ocupagao

Vimos que o modelo de regulagdo do uso e ocupag¢do do solo ao definir como unidade de
controle o lote na qual incide a “matriz oculta” de parametros urbanisticos, acaba nao
considerando o entorno existente, as morfologias existentes e muito menos a memdria
social local. Por outro lado, se analisarmos a legislacdo de preservacdao de bens histoéricos,
veremos que na maior parte dos casos, a unidade territorial adotada é o préprio edificio

através do instituto/ato do tombamento histérico.

historic buildings have no value in traditional zoning, which often creates
land prices that make the existing plot more attractive as a site for new
development and make preserving the existing structure more difficult.
(MARSHAL, 2011, p. 211)

Nas ultimas décadas, os conceitos que envolvem a dimensdo cultural das cidades passaram
por diversos avancos através de instituicdes como o Comité do Patriménio Mundial da
Organizacdo das Nac¢des Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), Instituto

do Patrimonio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN), entre outros. Tais avangos

ampliam o conceito de patriménio na medida em que reune, articula e
integra conceitos e objetos de diversos campos, buscando a
interdisciplinaridade. Por isso propde novos desafios, tornando bastante
complexa a gestdao do patriménio e requerendo a revisdo, adaptacdo e a
reformulacdo das politicas de preservagao vigentes, dos seus instrumentos
e, sobretudo, de suas articulagbes com o planejamento territorial. (IPHAN,
2004 apud FIGUEIREDO, 2012, p.3)

Em relacdo ao controle do uso e ocupagdo do solo, algumas municipalidades tentam superar
a falta do reconhecimento da escala urbana na preservacdao de morfologias, referéncias
urbanas e edificios tombados. No caso do municipio de Sdo Paulo, tanto o Plano Diretor

quanto a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupac¢dao do solo utilizam as Zonas Especiais de
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Preservacdo Cultural (ZEPEC), tanto como instrumento urbanistico, quanto como zona de
controle do uso e ocupacdo. O conceito de ZEPEC inclui, além do patrimonio edificado,
também os conjuntos arquitetdnicos, sitios urbanos, espacos publicos, conjuntos urbanos,
conforme descrito nas resolugdes de tombamento. Elas sdo classificadas em trés
modalidades: bens e imdveis representativos; dreas de urbanizacdo especial e areas de

19 No entanto, por estar diretamente vinculada as defini¢des de

protecdo paisagistica.
tombamento dos respectivos O6rgdos, ainda carece ser demarcada de forma mais
representativa na cidade como um todo. Por exemplo, como unidade paisagistica, sdo
demarcados os parques do Ibirapuera, da Aclimacao etc.

Trata-se de uma inovag¢do quanto ao reconhecimento da importancia morfoldgica desses
equipamentos e suas envoltdrias, mas que ainda parte da existéncia de um bem (no caso,
um parque) para que sejam preservadas caracteristicas morfolégicas locais. Tal proposicdo
ainda necessita de avang¢os quanto ao entendimento da preservacdao de morfologias de
conjuntos de bairros caracteristicos de determinado periodo ou modo produtivo, ndo
necessariamente dotados de um bem ou imével histdrico.

Com relagdo a esse tema, o Municipio de Santo André possui uma iniciativa interessante
quanto a proposicdao de regulacdo do uso e ocupacao do solo e preservagdo do patrimonio
histérico de uma configuracdo urbana. Segundo Figueiredo (2012), a Vila Ferroviaria de
Paranapiacaba foi o primeiro patrimoénio industrial brasileiro a compor a lista indicativa ao
titulo de Patrimo6nio da Humanidade da UNESCO.

A partir da criacdo de uma divisdo administrativa para a Vila, através da Subprefeitura de
Paranapiacaba e Parque Andreense (2001), foi possivel a implantacdo de um modelo de
gestdo municipal descentralizada, que pode articular as politicas setoriais de
desenvolvimento urbano, com preservacdo do patriménio cultural e de participa¢do cidada.
Os desafios de ordem institucional, juridica e técnica foram diversos, mas o resultado foi a
criacdo das Zona Especial de Interesse do Patrimonio de Paranapiacaba (ZEIPP) —(criada e
demarcada a principio pelo Plano Diretor (Lei n? 8.696, de 17 de dezembro de 2004) e
regulamentada, em 2007, pela Lei Especifica n? 9.018, de 21 de dezembro de 2007.
Utilizando como base as caracteristicas peculiares de situacdao fundidria e tipo de uso e

ocupacao urbana e propondo usos compativeis conforme as tipologias arquitetonicas, as

9 ei Municipal (S50 Paulo) 13.885/04.



ZEIPP utilizaram mecanismos de estoque de usos conforme o setor. Todas as medidas
prevéem a manutencdo das atividades no conjunto edificado, porém mensurando seu
impacto para que se preservem as caracteristicas locais e da paisagem. Uma interessante
medida, foi a identificacdo de Exemplares de Tipologias Residenciais, para preservar-se um
exemplar de cada, sendo as demais edificagGes passiveis de adaptacdes aos novos usos.

Figueiredo (2012, p. 16) afirma que desse modo,

superou-se a adogdo dos tradicionais niveis de tombamento,
compreendidos como uma gradacdo hierdrquica incoerente a concepcao de
paisagem cultural. Estes exemplares foram destinados a visitagao publica e,
por isso, passaram a abrigar os espagos expositivos que compde o Circuito
Museoldgico. Baseado na concepgao de “Museu a Céu Aberto” [...].

Em que pesem as iniciativas mencionadas, ainda hd muito que avancar. A atual dinamica
urbana requer mecanismos mais eficientes quanto ao reconhecimento de areas de
importancia histérico-social. Para muito além do reconhecimento por érgaos competentes,
a participacdo dos préprios moradores e cidaddos poderia ser uma forma de
reconhecimento das referéncias urbanas a serem consideradas nas normas de uso e
ocupacdo do solo. Adotar medidas que vinculem novas formas de integracdo do
patriménio histérico a cidade sdo necessarias, inclusive como parte da disciplina do uso e
ocupacgao do solo, tais como a lei de zoneamento. Se o debate setorial a que se refere tal
matéria ja apresenta esses avang¢os, cabe aos demais instrumentos do ordenamento
territorial reconhecé-los e incorpora-los, utilizando novas estratégias de
operacionalizagao.

E fundamental ponderar o quanto a legislacdo urbanistica necessita ir além dos
tradicionais mecanismos de controle do uso e ocupagao — através de indices genéricos e
dos quais se utilizam para a cidade como um todo —, reconhecendo que, ao lidar com uma
cidade existente e construida, os referenciais urbanos e sociais vdo muito além dos
edificios histéricos ja tombados. Lidar com o atual conflito entre o intenso processo de
transformacdo urbana e o desejo de apropriacdao da cidade por parte de seus moradores,
através da preservacao dos referenciais e da memoaria urbano-social de seus bairros, vila e

ruas, € um dos desafios que a normativa urbanistica necessita enfrentar.
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3.2.1.2. Promovendo as potencialidades da vida urbana

Este tépico apresentard demandas quanto a otimizacdo das potencialidades que a vida
urbana oferece enquanto espaco de convivio, troca, estabelecimento de relagGes entre os
diferentes grupos sociais, atividades e usos, modos de agir e apropriar-se. Dentre elas
destacam-se a relacdo entre espaco publico e privado; a promogao da diversidade de usos

no meio urbano; o debate sobre as densidades construtiva, demografica e habitacional.

i. Relagao entre espagos publicos e privados

Vimos que a relacdo entre a disponibilidade de espaco publico e espaco privado é um dos
componentes que determinam a qualidade urbanistica e morfolégica do tecido urbano.

O processo de producdo das cidades nos ultimos anos tem acirrado a diferenciacdo e
disponibilizacdo entre espaco publico e espaco privado. Os limites do privado expressam-se
cada vez mais através dos muros, dos confinamentos de usos e do isolamento de atividades.
Por outro lado, os espacos publicos foram sendo cada vez mais abandonados pelas
municipalidades, assim como pelas pessoas e pelo modo de produ¢dao das cidades.
Atualmente, o espago publico é visto em muitos casos como espa¢o de circulagdo, de

passagem, resquicio das edificagcdes e ndo como espaco acessivel as possibilidades do uso.

Estamos diante de uma nova nocdao de tempo, no qual os lugares de
passagem — ruas e avenidas — mudam de significado e passam a ser mais
importantes que os pontos do estar, do morar, do encontro, da festa. O
significado da rua muda radicalmente, priorizando o movimento e
transformando-se em lugar de deslocamento e passagem, onde o que
importa é o percurso. (CARLQOS, 2007, p. 38, grifos do autor)

O mecanismo de compensacdo da perda do sentido de espago publico como lugar do
convivio é o amplo investimento em espacos privados que a producdo imobilidria de hoje
oferece aos seus compradores. O que se reflete no produto imobilidrio, assim como na

morfologia urbana resultante deste modelo.

Ao transformar a morfologia, reduzem-se as possibilidades dos usos, esses
entendidos como momentos esséncias da vida, em sua transformacdo
radical, que fazem explodir as rela¢Ges sociais tradicionais pela mudanga
nas fungdes do lugar (a rua é agora lugar de passagem, a praca estd cercada
e vigiada, o shopping center se descobre como lugar de lazer — a compra
como lazer) dentro da metrépole, bem como da transformacdo do lugar em
si. (CARLOS, 2007, p. 57)



Do mesmo modo que a falta de qualidade dos espacos publicos e de lazer é utilizada como
argumento na venda de produtos imobilidrios, a questdo da segurancga possui forte apelo na
priorizacdo de espacos privados de lazer em detrimento dos espacos publicos e coletivos.

O isolamento das edificacdes em relagdo a rua impacta no modelo urbanistico conformando
extensas quadras de muros, cercadas por cameras e segurangas privados nas entradas dos
edificios de alta renda. O modo de vida e os anseios das familias que ali habitam também se
transformam. A dimensdo que o lazer tinha na vida publica das familias - no jogar bola na
rua, na praca ou até mesmo a ida ao parque ou ao clube torna-se cada vez mais confinado
nas dreas de lazer individuais dos edificios. A perda da nocdo de sociabilidade, que é
propiciada pela mistura de pessoas que a cidade oferece, tende a se acirrar cada vez mais
em fung¢do do confinamento a espacos privados. Assim como a falta de contato com a esfera
publica tende a diminuir o cuidado e a atencdo com os espagos publicos e coletivos. Sao

diversos os impactos nas relagdes sociais e formas de apropriagao do espaco.

Nesta situacdo, o outro da relagdo se torna o ausente. Os espagos sociais se
fecham, fragmentando-se. As relacdes de sociabilidade se esvaziam. Os
espacos da habitacdo se reproduzem simulando “o mundo todo” e
cobrindo todas as necessidades do “homem civilizado”. (CARLOS, 2007, p.
99)

Com o tempo, essa pratica associou-se a outras dimensdes sociais e ideoldgicas, tais como a
questdo de seguranca e dificuldade de deslocamentos. Isso hoje é vendido como status para
as familias e gera lucro para os empreendedores, contribuindo cada vez mais na
transformacdo da cidade e da moradia em mercadorias do atual sistema capitalista. Como
visto, os espacos de lazer foram incorporados pelo produto imobilidrio “condominio

fechado”, mostrando o lado reverso da relagdo legislacdo versus produto imobiliario.

Como convencer que um espago gourmet ou um fitness center no térreo,
feitos para compensar as dimensdes reduzidas das unidades habitacionais,
e que parecem dar status ao imédvel, na pratica ndo melhoram o
desconforto da falta de espaco no apartamento e acabam muitas vezes
subutilizados? (FERREIRA, 2012, p. 35)

A regulacdo do uso e ocupag¢ao do solo analisada neste trabalho mostrou que a maior parte
do controle ordinario (que vale para a cidade como um todo) é sobre o privado, sobre a
edificacdo privada. Na legislacdo de parcelamento do solo, a destinagdo de areas publicas é
definida através de percentuais exigidos no momento de aprovacdo do parcelamento, que

muitas vezes ndo exigem a execuc¢do plena de passeios/calcadas segundo critérios minimos
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para serem aprovados. Se no momento do parcelamento do solo, os espacos publicos ndo
forem bem resolvidos enquanto sistema, mais dificil serd depois para conformar-se como
um espac¢o de qualidade. Além disso, ao lidar com cidades as quais, atualmente, grande
parte da sua area ja foi urbanizada, fica a cargo somente da legislacdo de uso e ocupacgao do
solo (ou do zoneamento) regular a transformacdo do territério. Para essa legislacdo, a
dimensdo do espaco publico, quando existe, fica a cargo somente da exigéncia minima de
calcada tratada na dimensdao do lote, o que dificulta a conformagao de um sistema
significativo de espacos publicos. Além disso, sdo inumeras as questdes ndo equacionadas
em funcdo da implanta¢do de bairros em regides com alta declividade, proximidade a

sistemas de transporte etc.

El asegurar la oferta de suelo servido y bien ubicado para la vivienda de los
pobres y de espacio publico con plazas, andadores, escuelas, centros de
convivencia y recreacion, y el proteger las dreas que cumplen una funcion
ecolégica son el objeto de la regulacion del suelo. (SCHECHINGER, 2005, p.2)

Seria necessario pensar em mecanismos de exigéncia ou tratamento da dimensdo publica
em func¢do da localizacao, proximidade a equipamentos ou edificios de importancia histérica

ou cultural, porte do empreendimento, dimensdo fundidria, entre outros.

Propiciar calcadas seguras e confortdveis para todos tém que ser parte
integrante de um sistema geral de producdo da cidade, que historicamente
gasta milhées com o asfalto onde andam os veiculos e regula
milimetricamente o que se pode construir lote adentro, mas jamais
priorizou os espacos de circulagdo dos pedestres. (ROLNIK, 2013)

ii. Separacgao de usos versus uso misto

Foi demonstrado nas origens do zoning que a segregacao de usos incbmodos (em parte pelo
advento da instalacdo de industrias nas cidades), juntamente com a protecdo da
propriedade privada (de uma elite que ndo queria se misturar aos demais usos e pessoas),
somado ainda aos ideais funcionalistas modernistas, solidificou-se como um componente na
matriz de regulacado do uso e ocupacao do solo até os dias de hoje.

A formacgao dos bairros exclusivamente residenciais juntamente com o controle das formas
de edificacdo, criou um padrdo estético urbano marcado pela homogeneidade e idéia de
disciplina que passou a ser vendido como imagem de “lugar bem resolvido”. Esse padrao
consolidou-se em novos produtos imobilidrios, como os condominios fechados e

condominios clube, que sdo replicados em larga escala no atual modelo de producdo



imobilidria. As formas de financiamento da producdo imobilidria e de aprovag¢dao nas
prefeituras incorporaram tal l6gica em seu modelo de operacionaliza¢do, constituindo como
parte intrinseca da cadeia produtiva da construcao civil.

A questdo agora apresentada é que o resultado espacial das cidades frente a esse modelo,
assim como as demandas socioespaciais que dele emerge nao sdo satisfatérios a cidade.

Se os resultados quanto a vida urbana ja eram possiveis de serem vistos nos bairros
exclusivamente residenciais de meados do século XX ou nas criticas aos principios
funcionalistas modernistas conforme descrito no capitulo 2, hoje esse modelo toma
proporcdes que abarcam desde os bairros mais verticalizados que concentram usos
exclusivos, até a producdo de habitacdo social de mercado, no modelo do Programa Minha
Casa Minha Vida para renda de 0 a 10 saldrios minimos.

Se essas dimensdes sao ruins na escala de uma cidade, em uma escala metropolitana isso
tende a se tornar insuportavel. Se, no inicio do século XX, a separacdao de usos esteve
associada ao impacto das industrias nas cidades e manutencdo das elites em seus bairros
residenciais, hoje a multiplicidade de usos, principalmente no que se refere a comércio e
servigos, é a base da economia contemporanea.

A transicdo produtiva e organizacional pela qual a cidade passou na ultima década traz uma
expressiva mudanca no uso do espaco urbano, criando novas dinamicas tanto no espacgo
intraurbano das cidades, quanto na opcgdo de instalagdo em outros centros regionais e
nacionais. Industrias mais pesadas ndo necessitam da instalacio em grandes centros
metropolitanos, assim como novos segmentos da cadeia produtiva (de menos impacto
urbanistico - pesquisa, inova¢des tecnoldgicas, servicos de finalizacgdo da producdo)
necessitam de localizagdes mais urbanas com mao de obra qualificada e condi¢des de
acessibilidade para acontecerem. Sao novas demandas do setor produtivo que as regras do
controle do uso e ocupag¢ao do solo devem responder. O modelo tradicional de zonas
industriais na qual o zoning foi concebido (onde o uso nocivo a convivéncia humana era
tratado como necessdrio a separagdo de usos), talvez agora possa ser superado como
exclusividade de usos.

No entanto, esse debate necessita de mais aprofundamento em fun¢do de outras
condicionantes e alguns conflitos: por um lado, é preciso resguardar a producdo existente,
advinda do modelo tradicional e que ainda opera nas dreas industriais; por outro, a

possibilidade de instalacdo de outros usos nessas areas faz gerar uma competicdo quanto
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aos usos mais economicamente rentdveis na produgdo urbana, o que poderia implicar na
disputa sobre o territério entre a instalacdo do uso industrial, comercial, de servicos,

residencial ou de usos mistos.

Figura 3.53 | Novos usos em antigas areas industriais (shoppings, condominios fechados,
respectivamente).

Fonte: Site Ookaboo, 2013, Vitruvius, 2012 e Cyrela, 2014.

Sabe-se que o modelo atual de producgdo proporcionou o aumento da participacao do
segmento de comércio e servigos, assim como outras atividades, como administragdo publica,
implicando em significativas transformacgdes e proporg¢des nas demandas das cidades. Segundo
pesquisa SEADE (Théry, 2006), o setor de servigcos, que engloba atividades ligadas aos setores
de educacdo, telecomunicagdes, atividades imobilidrias, informatica; assisténcia a empresas,
alimentagdo, energia, gas e dgua, dentre outros, representa hoje 52,3% da produc¢do paulista. A
demanda desses usos por localizagdes urbanas, assim como as formas de regulagdo do uso e
ocupacao do solo nas cidades é a dimensdo que devemos tratar neste trabalho.

Em termos operacionais, viu-se que a subcategorizacdao de usos faz parte do modelo do zoning
para lidar com o convivio de usos, assim, torna-se cada vez mais complexa e de dificil

atualizacdo™*°

. Isso gera um impacto significativo no gerenciamento do ordenamento territorial
ao ter de lidar com a complexa gama de usos combinados'** que surgem diante das inovacdes

tecnoldgicas, reformulagdes dos vinculos empregaticios e criagdo de nichos de mercado.

120 Segundo informagdes fornecidas pelo Departamento de Uso do Solo da Prefeitura do Municipio de Sado

Paulo, em 2014, o tempo gasto para instalagdo de uma empresa no municipio aumenta consideravelmente por
conta da necessidade de consulta ao zoneamento do municipio. Se para os tramites financeiros e juridicos sao
necessarios 20 a 30 dias, a consulta ao zoneamento (com expedicdo de certificado) para verificar se é permitida
a instalagdo da subcategoria de uso na zona, requer 120 dias.

12 550 inimeras as subcategorias de servigos, assim como é muito dinamica a criagdo dessas. Como exemplo,
pode-se citar: centros especializados de beleza e de estética, cadeias produtivas que envolvem empresas start-
ups, spin-offs que articulam produgao novas tecnologias entre empresas e universidades; os varios tipos de lan
houses e espacgos de informadtica; pasticeries domiciliares exercidas por chefes de cozinha; escritorios
colaborativos ou escritdrios no espago domiciliar de profissionais da industria criativa — design, publicidade,
moda, cinema, arquitetura, entre outros.



Sob o ponto de vista da dindmica urbana, vale mencionar que os usos comerciais e de
servicos exigem maior quantidade de deslocamentos. Tal fato ocorre por requerem a
proximidade das pessoas, tanto para usufruir de suas atividades (clientes), quanto na sua
provisdo (abastecimento) ou como fonte de trabalho (funciondrios). Isso vale para a cidade
como um todo e poderia ser uma caracteristica interessante se aliada a presenca residencial,

para minimizar os deslocamentos.

Os mercados montavam suas tendas e barracas ao longo dos caminhos mais
populares para oferecer seus produtos aos passantes. [...] Os caminhos e
mercados originais, pontos de partida para o crescimento urbano, deixavam
vestigios em muitas cidades modernas. (GEHL, 2013, p.199)

Se retomados os principios utilizados nas origens do zoning, somados aos preceitos
modernistas de separac¢do de usos, é possivel identificar que o uso comercial concentrou-se
em determinadas regiGes préximas ao sistema de mobilidade (vidrio ou de transporte
coletivo), adquirindo proporg¢des de dificil controle e funcionalidade nos dias de hoje.

Conforme observa Barnett (2011),

The zoning districts that accomodated the linear main street in a small town
or suburb, or the commercial corridor along a streetcar route in an urban
neighbourhood, have been extend and mapped for miles along arterial
streets in cities and suburbs. This commercial strip zoning does not work at
such a large scale. It is dysfunctional for traffic movement, as shoppers
making turns conflict with drivers headed for more distant destinations.
(BARNETT, 2011, p. 212)

Esse modelo de concentragao da atividade comercial teve um forte impacto inclusive nas
novas formas de instalacdo do comércio nas cidades de hoje: a disseminagao da cultura do
shopping como centro de compras, assim como a proliferacdo de ruas com comércio
especializado em escalas regionais e até mesmo nacionais*>* ou até mesmo a polarizacio de
territérios especializados pela concentragdo de bares, centro médicos e de saude é fruto do
modelo de segregacdo dos usos nao residenciais.

Os resultados urbanisticos para as cidades sdo tdo nefastos quanto os dos bairros
exclusivamente residenciais: a criagdo de guetos monofuncionais, gera a utilizacdo do

espaco em hordrios especificos, polariza a vitalidade da area (ou muito cheia ou totalmente

122 como exemplo, em Sdo Paulo, temos as Ruas 25 de margo (comércio atacadista e varejista), Santa Efigénia

(comércio eletronicos), Teodoro Sampaio (comércio de modveis e instrumentos musicais), Sdo Caetano
(comércio para noivas) etc.
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vazia); prevé a utilizacdo do transporte coletivo na qual geralmente esse uso esta préoximo
para somente uma atividade (ndo incluindo a moradia) etc. (VILLACA, 2001, p. 336)

As consequéncias do acirramento do modelo monofuncional para o funcionamento da
cidade ultrapassam a dimens3ao da urbanidade local e resultam em graves problemas de
mobilidade, associados inicialmente aos deslocamentos moradia-trabalho, assim como ao
estudo, cuidados com a salde, consumo, lazer etc. Em geral, o vetor de localizagdo de usos,
sejam os residenciais exclusivos, seja o de servigos, segue os eixos dos bairros de classe
média e alta, concentrando também a maior parte dos investimentos publicos em
infraestrutura e qualificacdo do espaco. (VILLACA, 2001)

Nas proporg¢des atuais do crescimento das cidades, repensar esse modelo passa por um
debate da sustentabilidade urbana, seja na macro, seja na micro escala. Passa ainda pelo
enfrentamento da polarizacdo de atividades — que aborda a questdao das densidades
urbanas; priorizagdo dos investimentos publicos para as populagdes mais carentes e
vulneraveis. O que n3do se pode é continuar reforcando o modelo de cidade pautado na
concentragdo de usos exclusivos e prevaléncia do automdvel individual'®® como solugdo para

os deslocamentos gerados pela segregacao.

iii. Densidades construtiva, habitacional e populacional

A densidade urbana demografica, habitacional ou construtiva ja foi tema de diversos
debates do planejamento urbano e constitui-se como um elemento chave na discussdo da
otimizacdo do aproveitamento da terra urbana, como estratégia para cumprimento da
funcao social da cidade.

A histéria do planejamento urbano revela varios momentos em que as densidades urbanas
tiveram destaque nas politicas publicas ou estratégias de controle do uso e ocupac¢do do
solo. No final do século XIX e inicio do século XX, diante do crescimento das principais
cidades brasileiras, a tentativa de controle dos cortigos, fruto da visao higienista advinda do
modelo europeu, incorporou dispositivos nos Cédigos de Posturas Municipais. Abordaremos

a seguir como exemplo o caso de S3o Paulo™®.

123 Esse tema sera tratado mais adiante no item “Modelo de mobilidade e uso e ocupacado do solo”.

Por possuir bibliografia organizada e acessivel e por ser um centro metropolitano que passou pelo intenso
crescimento urbano nos primordios da do planejamento urbano no Brasil, optamos por utilizar Sdo Paulo
dentre os municipios da pesquisa.
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[...] a maioria das leis regulamentava a construgdo de corticos — sempre
entendidos como habitacGes produzidas em série e abrindo para um pdtio
ou corredor. O Cddigo de Posturas de 1886 determinava uma drea minima
de 5m?” para cada comodo, uma distancia de pelo menos 5m entre cada
linha de corticos, um po¢co com agua e um pequeno tanque de lavagem
para cada seis habita¢des, uma latrina com dgua para cada duas habitagdes
— e dispunha que estes assentamentos eram proibidos no perimetro do
comércio. (BONDUKI, 2004, p. 38)

Rolnik (2003) mostra que o debate sobre o controle dos cortigcos tinha também outro lado,
além do higienista, ao tentar atrelar técnicas de rendimento do solo urbano, advindo do
modelo de zoning alemdo e norte-americano. “[...] Victor da Silva Freire defendeu a
adaptacdo da técnica imobilidria as propostas higienistas. Sua tese bdsica consistia na
necessidade de pensar a higiene e rendimento simultaneamente, induzindo uma politica de
adensamento sem congestionamento” (ROLNIK, 2003, p. 44).

Ja nesse periodo nota-se a dificuldade de visualizacdo das formas de controle através de

indices que ndo consideram os componentes morfolégicos urbanos:

Em relagdo a altura das edificagcdes e a largura das ruas, Victor da Silva
Freire (1918, p.312)"*® criticava a uniformidade da largura das vias e o
tamanho da quadra propostos pelo Cddigo, provando que diferentes usos e
diferentes densidades geram larguras de vias e dimensdes de quadra
diversas, fruto de estratégias distintas de utilizacdo dos lotes. Porém,
“quando ndo existe em uma cidade a divisdo de bairros com destino certo e
imutdvel, como se pratica na Alemanha e comecga agora a realizar-se na
América do Norte, é necessdrio constituir o lote para o que der vier.”
(ROLNIK, 2003, p. 45)

Esse debate constitui um dos aspectos fundamentais introduzido na legislacdo urbanistica desde
o inicio do século até os dias atuais, ao expressar um papel positivo — proteger os investimentos
— e outro negativo — de evitar os usos sociais insalubres e indecentes (ROLNIK, 2003).

O debate inicial sobre a verticalizagdao ocorrido entre os anos 20 e 30 foi intenso, sobretudo
em relacdo as propostas feitas por Prestes Maia e Anhaia Mello. No entanto, tais propostas
ndo se transformaram em projeto de Lei de controle do uso e ocupagdo do solo. E na década
de 40 que a verticalizacdo vai polemizar o debate urbanistico, tendo como resultado

normativo o projeto de Lei de Anhaia Mello que é apresentado somente na década de 50,

125FREIRE, Victor da Silva. Codigos sanitarios e posturas municipais sobre (alturas e espagos) Um capitulo de

urbanismo e de economia nacional. Boletim do Instituto de Engenharia, fev. 1918, p. 312.
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incorporando a densidade de fato aos indices urbanisticos pela primeira vez por intermédio
do coeficiente de aproveitamento™*®. (ROLNIK, 2003, p.197-202)

O estabelecimento do coeficiente de aproveitamento em termos numéricos abstratos, no
lugar de gabaritos, propiciou uma intensa disputa quanto aos valores a serem adotados para
controle da verticalizagdo. O acirramento entre os interesses dos empresarios da construcao
civil, intelectuais e gestores publicos do planejamento urbano marcaram o inicio da vigéncia
da Lei de Anhaia Mello. Foram inumeras as tentativas de aumento do coeficiente de
aproveitamento para usos especificos (hotéis, hospitais etc.) e muitos os questionamentos
quanto ao critério da densidade demografica maxima (600hab/ha). O resultado dessa
disputa foi a consolidacdo do coeficiente como indice urbanistico e a extingdo da densidade
demografica e cota de terreno, cuja implicacdo definiu a nova regra do jogo do mercado que
teria longa duragao no planejamento urbano brasileiro (ROLNIK, 2003 p. 199-200).

Desse modo, por um lado a densidade construtiva tornou-se uma forte dimensdao no modo
de legislar sob o viés da valorizacdo imobilidria, sobretudo através da possibilidade de
replicabilidade do solo urbano traduzida pela utilizacdo de um indice genérico: o coeficiente
de aproveitamento. Por outro, a densidade demogréfica e habitacional foi aos poucos sendo
desconsiderada das formas de controle do uso e ocupacdo, ao deixar de disputar os territérios
valorizados das elites — como o caso dos corticos e da ocupacgao das periferias urbanas.

A partir dai, a disputa pelo coeficiente de aproveitamento contaminou o debate sobre
densidade urbana, principalmente no que se refere a demografica e habitacional, e passou a
ser o centro de toda e qualquer discussdao de controle do uso e ocupac¢do do solo. A
legislacdo da década de 70 (Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado de 1971 e a
primeira Lei de Uso e Ocupacgdo do Solo, de 1972), elaborada no bojo da ditadura militar,
fruto de uma concep¢do tecnocratica, vai consolidar a disputa entre os principais
interlocutores da legislacdo urbanistica, tendo de um lado o segmento imobilidrio,
pressionando por aumento do coeficiente de aproveitamento maximo, e de outro, as elites
de bairros exclusivamente residenciais querendo proteger seu territério através da limitacdo

desse. Enquanto isso, a periferia, que comegava a ser intensamente autoconstruida na

126 Em conjunto com o coeficiente de aproveitamento, inicialmente Anhaia Mello prop0s o estabelecimento de

uma quota maxima de terreno por unidade para exercer o controle da densidade de 600 habitantes por
hectare. No entanto, a pedido de um vereador da Camara Municipal de Sdo Paulo durante o processo de
tramitacdo do projeto de lei, tal dispositivo foi eliminado, restando somente o coeficiente de aproveitamento.
(ROLNIK, 2003, p. 199-200)



mesma proporcdao que multiplicava sua densidade demografica, fora definida com
coeficiente maximo igual a 1, sinal da total desconsideracao e indefinicdo da politica publica
urbana do periodo.

Os resultados urbanisticos desse modelo sdo bem conhecidos pelos estudiosos do
planejamento urbano brasileiro e expressam diversas das demandas existentes na cidade de

hoje. Em primeiro lugar, analisando as dreas reguladas pelo mercado, temos:

* Em virtude dos produtos imobilidrios resultantes da criacdo da Regra de Adiron (Lei
n2 8.001, de 24 de dezembro de 1973) proveniente da disputa pelo aumento do
coeficiente de aproveitamento, foi constituida uma nova morfologia urbana e uma
nova urbanidade, fruto do isolamento da torre, edificadas no lote, conforme ja
mencionado nesta dissertac¢ao;

* Diante do processo de migracao da localizagdao dos centros urbanos seguindo o vetor
sudoeste (onde estavam localizadas as ZERs) e abandonando os edificios do centro
antigo, criou-se uma situacdo urbana insustentavel, ao polarizar regides muito bem
localizadas porém com baixa densidade demografica (resultado do processo de
esvaziamento populacional);

* O processo de valorizagdo imobilidria das areas localizadas no quadrante sudoeste,
intensifica a tendéncia de lancamento de produtos imobilidarios com maiores
unidades habitacionais (o que significa utilizar uma mesma area em metros
quadrados construidos para uma menor quantidade de unidades habitacionais); por
consequéncia, temos a ocupacdo dessas unidades por familias de alta renda e que,
em geral, possuem menor quantidade de pessoas por familia®’. Sendo assim, é
possivel concluir que a densidade construida nesses bairros tende a ndo
corresponder a densidade demografica a que ela haveria de suportar.

Ja as periferias, utilizando inicialmente o modelo de alta intensidade de ocupac¢do do solo
(taxa de ocupacgdo); baixa intensidade de replicabilidade do solo (em funcdo da falta de
condicBes técnicas); maior aproveitamento da drea construida por numero de pessoas e
familias; acaba por gerar um modelo altamente denso demograficamente, porém nao
correspondente em area construida.

Nos ultimos anos, diante do acirramento sobre o acesso a terra urbana e da timidez das
politicas publicas no enfrentamento da questao habitacional, vé-se um processo de aumento

da densidade demografica nas regides mais vulneraveis das cidades propiciado, sobretudo

127 Segundo Pesquisa IBGE (BRASIL, 2010), o nimero médio de pessoas nos arranjos familiares residentes em

domicilios particulares, por classes de rendimento mensal per capita, varia de 4,2 pessoas por domicilio para
familias com renda de até % de saldrio minimo, até 2,3 pessoas por domicilio para familias com renda de até 5
de saldrios minimos no Brasil (Tabela 4.4). (BRASIL, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Sintese de
Indicadores Sociais: uma andlise das condi¢des de vida da populagdo brasileira. Rio de Janeiro, RJ: IBGE, 2010).
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através da verticalizacdo das edificacdes autoconstruidas, agora com 3, 4 e até 5 andares'*®.
O impacto urbanistico, social provocados por essas mudangas, assim como no aumento da
dificuldade das formas de intervencdo nestas dreas toma propor¢Ges que somente 0s

futuros estudos sobre a questao irdo dizer.

Figura 3.54 | Assentamentos irregulares com aumento da densidade demografica e aumento da
intensidade de replicabilidade do solo (verticalizagao das moradias).

Fonte: Site O Serrano, 2013 e Ardilhes Moreira/G1, 2007.

A densidade demografica urbana ndao é mera e irrelevante “formalidade”.
Tem profundas implicacdes sobre os custos de urbanizacdo, sobre o
planejamento do espago urbano, sobre paisagem urbana, sobre trafego e o
sistema de transportes, sobre o meio ambiente, sobre investimentos e
politicas publicas urbanos. (VILLACA, 2001, p. 185)

Se por um lado, o entendimento de que a densidade construtiva deve representar a
densidade demografica, ao expressar diretamente o melhor aproveitamento do solo
urbano para as pessoas que habitam as cidades, tem total relagdo com o debate sobre o
cumprimento da funcdo social da cidade e da propriedade e necessita ser incorporado a
regulacdo do mercado privado ao utilizar as areas bem infraestruturadas das cidades. Por
outro lado, a associacdo de tais mecanismos de maior aproveitamento do solo urbano as
estratégias de disponibilizacdo de terra para familias de mais baixa renda é um desafio que
somente a correlacdo de forcas na formulagao de politicas publicas nos préximos anos ird

responder.

128 ver: SANTANA, O cotidiano da verticalizacdo de favelas: uma alternativa habitacional em Salvador.

Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade Federal da Bahia, Salvador, 1995;
ALBUQUERQUE, M. J. Verticalizagdo de favelas em Sdo Paulo: balango de uma experiéncia (1989 a 2004). Tese
(Doutorado) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2006.



3.2.2. Demandas a respeito do modelo de regulagdo do uso e ocupagao do solo

Entender o funcionamento, a manutencdo e as transformacbes da lei é tdo necessario
quanto entender os novos arranjos econOmicos, as reestruturacdes politicas e sociais, os
interesses em criarem-se necessidades de consumo, o impacto na vida cotidiana dos
cidaddos. Saber que tipo de cidade estd-se produzindo nesta légica, identificar seus
componentes e responsaveis e, por fim, fornecer elementos para o debate e avango sobre
essa questdo, é fundamental em qualquer trabalho que se proponha a discutir a producao
social do espaco.

Diante disso, serdo elencadas algumas demandas quanto as formas de regulacdo do uso e
ocupacado do solo para subsidiar os debates futuros do controle da produgdo privada das

cidades.

3.2.2.1. Novo marco juridico e o zoneamento

i. Gestdao democratica

Sob o viés da gestdo social, comeg¢am a surgir demandas do envolvimento da comunidade no
controle da producdo da cidade, seja desde o simples direito de acesso a informacao, até a
participacdo nas esferas de decisdo sobre o que sera produzido; a necessidade de igualar as
formas de entendimento e linguagem da lei para possibilitar o debate entre formuladores da
politica publica e sociedade; a necessidade de promocdo de diferentes escalas de
participacao social; assim como a simples troca de informagdes entre vizinhos como forma

de compartilhamento de ofertas e demandas de seu convivio.

Foucault mostra que a lei ndo é um estado de paz nem o resultado de uma
guerra ganha: ela é a propria guerra e a estratégia dessa guerra em ato,
exatamente como o poder ndo é uma propriedade adquirida pela classe
dominante, mas um exercicio atual de sua estratégia. (DELEUZE, 2005, p.40)

Ao lidar com cidades existentes, as formas de acompanhamento da transformac¢dao nesses
territérios consolidados passam a exigir processos democraticos de monitoramento,
controle e aprovacao por parte dos cidadaos, principalmente aqueles que habitam o local.

Os exemplos mais comuns que se tem atualmente sdao expressos em bairros, de diversas
cidades brasileiras, que tém passado por um processo de intensa verticalizacdo, além de
mudancas de usos, com a presenca de bares e espacos comerciais. Varios movimentos estdo
procurando se articular para enfrentar esse processo de forma planejada e participativa.

Contudo, esse debate vai muito além dessa dimensao.

243



244

ZONEAMENTO E FORMA URBANA: AUSENCIAS E DEMANDAS NA REGULAGAO DO USO E OCUPAGAO DO SOLO

Por isso, um processo de planejamento participativo local, que incida no debate sobre o modelo

de regulacao do uso e ocupacao do solo, parece nao apenas oportuno, mas essencial.

ii. Funcgao social
As inovagOes trazidas pelo Estatuto da Cidade, em 2001, incorporadas ao Plano Diretor
Estratégico, de 2002, no caso do municipio de S3o Paulo, buscaram enfrentar a questdo do
aproveitamento da terra urbana, através da definicdo precisa quanto aos imdveis que ndo
cumprem a fungdo social da propriedade, mas também através de inimeros instrumentos
como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), a Outorga Onerosa do Direito de
Construir (OODC), o Parcelamento, Edificacdo e Utilizagdo Compulsérios (PEUC), as Areas de
Intervencdo Urbanisticas (AlIU), entre outros.
Sdo varios os desafios de ordem politica, ideolégicas e econdmicas para conseguir
implementar de forma plena tais instrumentos. No que se refere ao atrelamento desses
instrumentos as disciplinas de uso e ocupacgao do solo, pode-se afirmar, por um lado, que a
OO0DC foi uma avango como instrumento de redistribuicao da mais-valia urbana gerada pela
producdo imobilidria. Porém, por outro, pode-se afirmar também que ela legitimou e
consolidou ainda mais a utilizacdo do coeficiente de aproveitamento. Sendo assim, esse
parametro continua sendo amplamente disputado tanto pelos proprietdrios, quanto pelo
mercado imobilidrio. O desafio consiste ainda no acompanhamento dos investimentos
provenientes da arrecadagao pela OODC, visto que se trata de montantes significativos de
recursos e que, em tese, deveriam ser aplicados nas regides mais carentes de infraestrutura,
0 que ndo é garantido que aconteca.
Mesmo diante do avango quanto a alguns instrumentos urbanisticos, questdes como a da
densidade ndo foram amplamente trabalhadas nas estratégias de controle do uso e
ocupacao do solo, dando continuidade ao controle exclusivo da densidade construtiva pelo
coeficiente de aproveitamento.
Diante das demandas urbano-sociais colocadas no debate atual e aqui expostos, é
necessario repensar a otimizacdo das areas ja infraestruturadas e qualificar os territdrios
densamente habitados, enfrentando o debate de que coeficiente de aproveitamento refere-
se somente a dimensdo construtiva e ndo a demografica ou habitacional. Além disto, é
fundamental que os instrumentos urbanisticos que lidam com o controle da producdo

imobiliaria da propriedade privada, com a redistribuicdo da mais-valia urbana e com o



cumprimento da fungdo social da propriedade, articulem a questdo do adensamento a
questdo da urbanidade.

A regulacdo do uso e ocupacao do solo precisa ir além do controle do que se pode ou nao
construir em determinado local. E preciso deixar claro qual o melhor aproveitamento da
terra urbana, definindo qual o sentido daquele lugar para a cidade. Avancar sobre as
questdes em torno da necessidade de espacos de uso misto, com diversidade social, com
acessibilidade, equilibrio ambiental, que sirva para o bem estar das pessoas sdo modos de

determinar o cumprimento da fung¢ao social.

iii. Relagao entre Plano Diretor e Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagao do Solo

A cultura de planejamento urbano, predominante nos municipios brasileiros, acaba muitas
vezes por confundir zoneamento com Plano Diretor, fazendo com que o primeiro exer¢a, de
fato, a fungao que caberia ao segundo. Isso ocorre, pois, muitas vezes, o Plano Diretor de
dado municipio formula diretrizes demasiadamente genéricas, que com enorme frequéncia,
contém objetivos ndo autoaplicdveis, embora possuam boas idéias (VILLACA, 2005).

Apesar de a maioria dos municipios brasileiros terem revisto seus Planos Diretores durante a
primeira década de 2000, incluindo novos instrumentos, o zoneamento continua sendo uma
das estratégias mais difundidas de regula¢do urbanistica no Brasil — ao lado do controle do
parcelamento do solo —, sendo esse um dos Unicos instrumentos de politica fundidria que,
desde os anos 60, que apresentam resultados concretos.

Com a aprovacao do Estatuto da Cidade, uma das inova¢bes na estratégia zonal para
reconhecimento e disponibilizacdo de dreas para as populagdes mais pobres das cidades sdo
as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Sua concepcgdo, idealizada através de
perimetros demarcados no zoneamento da cidade que devem ser ocupados
prioritariamente por habitacdo de interesse social, buscou incidir sobre a ldgica da regulacado
excludente exercida pela maioria dos municipios brasileiros até entao.

No entanto, apesar de grande parte dos Planos Diretores incluirem ZEIS em seu marco
regulatdrio, a maioria deles remeteu sua regulamentacdo a legislacdo especifica posterior.
Além disto, sdo inumeras dificuldades de implementacdo. Questdes como auséncia de
prioridade politica, descontinuidades de gestdo, conflitos de interesses e, principalmente, a
dificuldade em regular e intervir no mercado de terras sao alguns dos elementos que ainda

impdem limites a implementacdo das ZEIS (MOTISUKE; FERREIRA, 2007).
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O Plano Diretor e a Lei de Zoneamento do Municipio de Sdo Paulo, revistos pés-Estatuto da
Cidade, incorporaram grande parte das inovagdes trazidas pelo Movimento de Reforma
Urbana. Tratando mais especificamente das inovagdes em relacdo a Lei de Uso e Ocupacgao
do Solo, sabe-se que medidas, como aprovacdo de coeficiente bdsico para toda a cidade
estavam atendendo diretamente a inten¢do de capturar a mais-valia gerada pela producao
da cidade para distribui-la para a cidade como um todo. Sabe-se também que a defini¢ao de
estoques construtivos foi pensada no sentido de compatibilizar a producdo imobilidria na
cidade com a infraestrutura e localizagdo pertinente. A propria classificacdo de usos
residenciais, ndo residenciais e industriais, com parametros de incomodidade bem definidos
também foram medidas que tentaram lidar com limitagdes das caracteristicas do
zoneamento tradicional.

No entanto, é possivel perceber que ainda a maioria dos Planos Diretores consiste em
legislacdes abstratas, com pouca materialidade e pouca autoaplicabilidade. Ainda assim, os
poucos instrumentos urbanisticos do Plano Diretor que conseguiram ser aplicados sdo
aqueles que de alguma forma possuem relagdo com a matriz do zoneamento — como é o
caso da OODC, ZEIS, ZEPEC etc. Sendo assim, o zoneamento permanece como o principal
instrumento vinculado ao Plano Diretor, com carater ordinario (vale para a cidade como um
todo) e que lida com a producgdo real da cidade (regula o setor privado em todas suas
vertentes — seja para pequenos, médios ou grandes agentes). Esse é o principal motivo que o
faz continuar sendo amplamente utilizado pelas municipalidades.

No entanto, no que se refere a questdo tipolégica ou morfoldgica, as inovagdes trazidas por
esse novo marco juridico (Constituicdo de 1988 e Estatuto da Cidade) pouco lograram em
resultados de qualidade urbanistica para a cidade. Diante do conhecido boom imobilidrio
que as cidades vivem nos ultimos anos, é possivel perceber cada vez mais a replicagao de
produtos imobiliarios que ndo apresentam nenhuma qualidade ou preocupacgdo urbanistica
(modelo de condominios verticais fechados, proliferacdo de shoppings centers, entre
outros). Ndo se trata de uma inadequacdo da lei, mas da manutencdo de uma pratica
intrinseca e util ao mercado imobilidrio como forma de produzir a cidade, que prevalece
diante das tentativas de reedicdo da legislacdo urbanistica.

Pode-se, por fim, inferir que a normativa urbana ajudou a consolidar essa pratica, por isso

romper com ela agora, ndo é tarefa facil.



3.2.2.2. Regulagdo do uso e ocupagdo e as dimensoes da politica urbana

i. Sistema de mobilidade

O debate sobre planejamento urbano no Brasil buscou, muitas vezes, estabelecer a relagao
entre modelo de uso e ocupacgao e sistema de mobilidade urbana.

O estudo sobre os processos de formacgao histdrica das cidades brasileiras mostram que a
implantacdo de nucleos urbanos em diversos casos foi motivada em funcdo das condigdes de
acessibilidade, fosse pela localizagdo litoranea préxima a chegada dos navios, fosse pelos
caminhos abertos pelos bandeirantes entre litoral e interior, seja pela implantacao do
sistema ferrovidrio ou rodoviadrio. Além da acessibilidade, segundo Villaga (2001, p. 20),
outras condicionantes, como deslocamento da informacgdo, energia, capital constante e
mercadorias em geral tém igual dominacdo na formacao dos espacos regionais.

O espaco intraurbano, por sua vez,

é estruturado fundamentalmente pelas condi¢des de deslocamento do ser
humano, seja enquanto portador da mercadoria forca de trabalho — como
no deslocamento casa/trabalho —, seja enquanto consumidor — reproducio
da forca de trabalho, deslocamento casa-compras, casa-lazer, escola, etc.
Exatamente dai vem, por exemplo, o enorme poder estruturador
intraurbano das areas comerciais e de servicos, a comecar pelo préprio
centro urbano. (VILLACA, 2001, p. 20)

Em ambas as escalas, o uso do solo esteve atrelado a acessibilidade, seja na implantacao das
industrias ao longo da rede ferroviaria, seja na localizagdao dos pontos comerciais proximos
no cruzamento de eixos de passagem e com grande fluxo de pessoas etc.

As tentativas de adotar solugdes e modelos de uso e ocupacgao do solo em fungao do sistema
de mobilidade fizeram parte de diversos planos e normativas urbanas. Nos planos
urbanisticos elaborados desde o final do século XIX e durante todo o século XX, vale destacar
o Plano de Avenidas de Prestes Maia, as propostas de Anhaia Mello, o plano de Robert
Moses e o Plano Urbanistico Basico (PUB).

A proposta de Prestes Maia rompeu com o modelo vigente até entdao, uma cidade altamente
concentrada, e propds a implantacdo de um conjunto de grandes avenidas radias e

perimetrais'*® que pudessem ligar bairros entre si e ao centro da cidade de forma ilimitada.

129 Na concepg¢do original, tais vias teriam carater de bulevares urbanos, sendo assim, previa-se uma inten¢ao

de relagdo das formas de usos dos edificios com os deslocamentos suportados pelo sistema viario (ANELLI,
2007).
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Esse modelo teve um impacto direto no modelo de uso e ocupacao, principalmente sobre as
densidades urbanas. Previa-se um centro altamente verticalizado, de uso comercial e
administrativo, em contraponto as extensGes periféricas horizontais, de uso residencial e
industrial (ANELLI, 2007). Por sua vez, o modelo de Anhaia Mello previa a consolidacdo de
nucleos periféricos autossuficientes dispostos ao longo de um amplo cinturdo verde. Nesse
modelo, os usos residenciais, comerciais, servicos e de produ¢ao eram reunidos nos
nucleos,® o que tornaria os deslocamentos para o centro desnecessario. O Plano de Robert
Moses previa o modelo de expansdo periférica horizontal em suburbios residenciais, com

1. J4 0 PUB previa a criacdo de uma rede (formada por

base no uso do automével individua
uma trama) de vias expressas e outra radial onde estava prevista a implantacdo de
transporte coletivo. Ao longo da rede de transporte coletivo (metr6), eram previstos os
“Corredores de Atividades Multiplas”, como eixos de adensamento populacional, dotados
também de comércio e escritérios nas proximidades das estagdes (ANELLI, 2007). O PUB,
portanto, rompe com o modelo que estava colocado pelos demais, ao associar a ocupagao
do solo a existéncia do transporte coletivo.

No campo da normativa urbana, Rolnik (2003) demonstra que, no caso do municipio de Sao
Paulo, em 1923, incluiram-se na férmula urbanistica as primeiras regras “modernas” de
abertura de loteamento, o que significa a associacdo da atividade de arruar com o uso e
ocupacao do lote. Deu-se assim mais um passo — indireto e aos pedac¢os — na direcdo de um
zoneamento de usos e densidades.

A lei determinava os modos de apresentacdo do projeto, os percentuais de destinagao para
o sistema vidrio, areas publicas, espacos livres e lote minimo, assim como definia um
zoneamento de usos atrelando a largura da via aos usos permitidos — os usos comerciais e
industriais eram proibidos em vias de 8 a 12m (ROLNIK, 2003, p. 49). Tratava-se, assim, de
uma tentativa de regramento baseado na homogeneidade de um padrao ideal, que buscava
restringir os modos e usos indesejados, ja presentes no processo de urbaniza¢do da cidade.
Os principios adotados por essa e pelas legislacGes subsequentes de uso e ocupacdo do solo irdo

seguir os mesmos principios até os dias atuais. A visdo de que a cidade seria construida e

130 A partir dessa proposicdo é que surge o conceito de unidades de vizinhanga (autossuficientes).

No caso de Moses, o modelo proposto previa que as vias ndo teriam qualquer tipo de interferéncia em nivel
de acesso das edificagdes. Sendo assim, o modelo de uso e ocupacgdo lindeiros ndo deveria atrapalhar o
desempenho da via, prevalecendo o volume de trafego elevado (ANELLI, 2007).
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regulada a partir do desenho de um regramento urbanistico pré-estabelecido foi a base do
modelo dos Planos de Diretor de Desenvolvimento Integrado (PPDI) da década de 70, assim

como da legislacdo federal de parcelamento do solo (Lei n2 6.766, de 19 de dezembro de 1979).

A acessibilidade de um terreno ao conjunto urbano revela a quantidade de
trabalho socialmente necessdrio despendido em sua producdo. (VILLACA,
2001, p. 74)

Esse modelo associado as desigualdades de implantacdo dos sistemas de mobilidade, que
tem, por um lado, a primazia do automovel individual como padrdo de deslocamento e, por
outro, a letargia de investimentos no transporte coletivo e publico (VILLACA, 2001, p. 339),
incrementado pelos preceitos funcionalistas de separa¢ao de usos, consolidaram-se como
componentes da equacgdo do controle do uso e ocupac¢do do solo até os dias atuais.

Alguns exemplos de como a legislagcdo consolida¢do dos principios ligados a mobilidade pelo
automovel individual motorizado sdo o atrelamento de usos e porte das edificacdes em
funcdo da hierarquia vidria e largura de via, o controle de empreendimento de impacto em
funcdo do numero de vagas, assim como a exigéncia minima de nimero de vagas em funcao
do uso, independente da localizagdo préxima ao transporte coletivo.

A isencdo da area computdvel para vagas de estacionamento, por exemplo, por um lado
parece ndo atender a principios alternativos e coletivos de mobilidade, muitas vezes
estabelecidos pelo Plano Diretor; por outro lado, atende plenamente aos interesses do
mercado imobilidrio, que utiliza essa isencdo como agregador de valor ao seu produto
imobiliario.

Os problemas urbanos decorrentes da replicabilidade desse modelo podem ser encontrados
na maioria das cidades brasileiras. A questdo da mobilidade urbana (ou da falta dela) tomou
proporg¢des incalculaveis nos grandes centros metropolitanos e comecga a demonstrar sinais
nas cidades médias.

A dificuldade de acesso ao transporte coletivo — por motivos diversos, como custo,
sobrecarregamento e até a inexisténcia —, e o desgaste gerado pelas viagens cotidianas em
funcdo da moradia-trabalho colocaram a questao da mobilidade no centro do debate urbano
dos ultimos anos. Nesse sentido, enfrentar este debate significa enfrentar as desigualdades
de acesso a oportunidades nas cidades.

Além do passivo supracitado, ha novos desafios colocados em funcdo dos modelos

alternativos de mobilidade como, por exemplo, o uso da bicicleta ou transporte hidrovidrio.
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Em fungdo das novas tecnologias dos modais (veiculo leve sobre trilhos - VLT, monotrilho
etc.) e modos de execucdo (por exemplo, a abertura de vala para execu¢cdao do metro foi
substituida pelo “megatatuzao”, o que desvincula a necessidade de uma linha de metro
seguir um eixo viario). Diante disso, é necessario repensar os modelos de uso e ocupacgao do

solo propostos diante das inovagdes.

ii. Questao ambiental

As demandas ligadas a questdao ambiental ganharam destaque nas ultimas décadas frente as
mudancgas climaticas vividas por inimeros paises. Diante disso, pensar em qual modelo de
regulacdao do uso e ocupacdo do solo pode contribuir com a ado¢dao de medidas mais
eficientes do ponto de vista ambiental é fundamental para a contribuicdo do bom
desempenho das politicas urbanas ambientais.

Novos marcos juridicos a respeito do tema compdem o cendrio mundial e brasileiro. Desde
questdes tradicionalmente ligadas a drenagem e saneamento, até aquelas relativas as ilhas
de calor e particularidades da questdo do risco geoldgico e geotécnico sdao dimensdes que
necessitam ser consideradas no modelo de uso e ocupacgao.

Todavia, o modelo de zoneamento existente ainda carece da incorporacdo dessas questdes.

Segundo Barnett (2011):

When zoning codes were first written, the interactions between the built
and natural environments were not as well understood as they are today.
Almost all zoning codes treat land as a commodity that should be allocated
among various uses, and not a living ecosystem that needs to be preserved
as well as developed. The increasing prevalence of flooding in developed
areas is just one indication of why zoning code need to be amended to
protect natural areas that should not be disturbed if the regional ecological
balance is to be maintained. (BARNETT, 2011, p. 214)

A dimens3ao do tratamento da questdo ambiental percorre desde a necessidade do
entendimento das diferentes escalas ambientais (tratamento por bacias hidricas, planicie
aluvial etc.), passa pela relacdao entre densidade construtiva e equilibrio ambiental (térmico,
de infraestrutura etc.) e chega a importancia da utilizacdo de novas alternativas tecnoldgicas
inclusive na escala do edificio.

Com relagdo a natureza de interven¢do, o modelo de regulagdo necessita avancar sobre os
aspectos hidroldgicos, topograficos e geotécnicos. Com relagdo ao primeiro, trata-se, por

exemplo, do respeito a divisdo geografica por bacias hidricas, consideragdo as caracteristicas



do meio fisico e relevo (planicies, fundos de vale etc.), reconhecimento do sistema de
drenagem como um todo, tratando de forma diferenciada o porte dos cursos d’agua,
reconhecendo o posicionamento dos lencgdis fredticos etc. J& os aspectos topograficos
devem estabelecer os modos de ocupacdo referentes a ocupacgdo em situagdes de topo de
morro, meia encosta, fundo de vale, considerando as intensidades da declividade, seja dos
espacos livres ou ja edificados. Quanto aos aspectos geoldgicos, geotécnicos e
geomorfoldgicos, tratam-se da consideracdo e tratamento especifico das caracteristicas e
fragilidades do solo, reconhecimento da suscetibilidade frente aos possiveis riscos (erosao,
assoreamento, inundagdo, escorregamentos etc.), levantamento e tratamento das
possibilidades de contaminacdo, inundagdo, proximidade do lencol fredtico, dificuldades e
impactos de escavacgao, entre outros.

Se por um lado, as politicas setoriais ou até mesmo o Plano Diretor tem a incumbéncia de
considerar esses aspectos, incluindo em suas diretrizes e objetivos do ordenamento
territorial, as regras de uso e ocupac¢dao do solo sdo um instrumento para viabilizar o
tratamento especifico no processo de produgdo do territdrio.

Ainda em rela¢do a dimensdao ambiental, outros componentes — como a disponibilidade de
infraestruturas de abastecimento de agua, sistema de esgotamento sanitario, rede de
distribuicdo de energia elétrica, gds natural, sistema de telecomunica¢bes, producdo e
distribuicdo de alimentos — também devem estar presentes no modelo de regulacdo do uso
e ocupacdo do solo. Trata-se do reconhecimento e otimiza¢ao da rede existente, previsao da
rede futura, principalmente no que tange ao debate das densidades urbanas, sejam elas
construtivas, demograficas ou habitacionais. A otimizacdo da infraestrutura deve lidar
também com dimensdo da eficiéncia energética no que se refere as possibilidades de
utilizacdo de novas tecnoldgicas na reutilizacdo de agua, solugdes construtivas que otimizem
o desempenho energético, medidas que contribuam para o desafio do sistema de drenagem,
tratamento alternativo do esgotamento sanitario ou mesmo a incorporagao de formas
alternativas de abastecimento alimenticio (hortas comunitdrias, producao organica na escala

local etc.).

iii. Questao habitacional

A dimensdo habitacional sempre esteve presente no modo de regulacdo do zoneamento,

inclusive, constituiu-se como parte da légica espacial do zoneamento como reserva de terra
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e protecdo de valores de solo para os mercados de média e alta renda por meio das zonas
exclusivamente residenciais.

Com base nesse principio, padroes como a residéncia unifamiliar, isolada no lote, com
grandes dimensdes, tentaram impor o conceito do que seria um modo adequado de morar,
conferindo um segundo plano as demais formas de moradia (BARNETT, 2011, p. 213).

E vasta a literatura brasileira** que demonstra o impacto desses mecanismos no processo
excludente e concentrador de urbanizagdo latino-americano, seja por meio da segregacao
social, seja pela desigualdade de acesso a infraestrutura urbana (ROLNIK, SANTORO, 2013).
Um dos avancgos sobre a dimensao habitacional do zoneamento foi o reconhecimento e a
integracdo definitiva a cidade das formas de moradia de assentamentos irregulares, como
fruto da luta pelo Movimento de Reforma Urbana, desde os anos 80.

Tal medida passou a incluir no zoneamento das cidades brasileiras, areas com previsdao de
regularizacdo fundidria, através do reconhecimento de suas caracteristicas tipoldgicas
(tamanho de lote, intensa ocupacdo do terreno, coabitacao familiar).

Outra inovagao proposta foi a utilizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) como
instrumento de politica fundidria voltado a produ¢dao de novas unidades para populacdo de
baixa renda, valendo-se da demarcacdao de terrenos vazios ou subutilizados e, de
preferéncia, bem localizados.

Com base na reflexdao que vem sendo feita nos Ultimos anos sobre as ZEIS, buscando analisar
sob o ponto de vista do zoneamento, esse instrumento vem sendo mobilizado segundo duas
vertentes nos ultimos anos: por um lado, como instrumento de reconhecimento de direito
de assentamentos irregulares e ampliacdo do acesso a terra urbanizada bem localizada; por
outro, como instrumento de flexibilizacdo de exigéncias e parametros urbanisticos como
forma de viabilizar a producdo em massa de Habitacdo de Interesse Social (HIS) tanto pelo
setor publico quanto pelo privado (ROLNIK, SANTORO, 2013).

No primeiro caso, é possivel utilizar como exemplo, as formas de resisténcia as pressdes do
setor imobilidrio sobre favelas/ocupagdes™® e ZEIS de vazios em areas bem localizadas. Mais
do que lograr producdo de HIS, o instrumento esta sendo acionado como garantia de direito

das populag¢des de favelas e ocupagdes.

132 Bonduki e Rolnik (1979); Sampaio e Lemos (1978); Kowarick (1980); Maricato (1996); Rolnik (2003).
133 Ver casos: Salvador, Pelourinho (MOURAD, 2011; ROLNIK; SANTORO 2013); Sdo Paulo, Favela do Jardim
Edith (FIX, 2007); Sao Paulo, Projeto Nova Luz (GATTI, 2013).



A segunda vertente trata de uma pratica recente, na qual o instrumento é proposto na légica
ad hoc e caso a caso onde se deseja implementar um conjunto habitacional, necessitando,
para isso, a flexibilizacdo de parametros urbanisticos. Tal procedimento nada mais é do que
a pratica ja recorrente na maioria dos municipios diante da produgdo massiva da Companhia
Metropolitana de Habitagdo (COHAB - 1980) e Companhia de Desenvolvimento Habitacional
Urbano (CDHU - 1990), que necessitava da aprovacao de legislacdes especificas para
recepcionar a producdo de HIS (REIS, et al, 2011). Segundo Rolnik e Santoro (2013), tal
vertente de utilizagdo da ZEIS contribui para manutencdao de um modelo excludente de
localizagdo periférica dos conjuntos habitacionais, indo no sentido contrdrio de sua origem.
Desse modo, entende-se que a ZEIS, ao utilizar a matriz do zoneamento como parte
integrante de seu funcionamento, passou a ser também incorporada a légica do mercado,
gue decide quando e como serdo produzidas as unidades de HIS. As ZEIS ndo se tornaram
componente da politica habitacional, nem atrairam o mercado, sendo uma das hipéteses
para isso, o fator determinante na producdo habitacional ser o valor da terra (ROLNIK;
SANTORO, 2013).

Sendo assim, o tratamento da dimensdo habitacional no zoneamento, vai além da definicao
de parametros nao excludentes e da reserva de terra para populacdes de mais baixa renda.
Deve ser trabalhada juntamente com instrumentos que incidam sobre o preco da terra e
sobre a disponibilizacdo de imdveis que ndo cumprem sua fungao social. Fora isso, para nao
continuar na dependéncia da vontade politica e econbmica para implementacdo da ZEIS, é
preciso pensar concomitantemente, novas formas de viabilizacdao de HIS, vinculadas ao
processo de producdo das cidades, seja ele promovido pelo setor publico (infraestruturas)
ou privado (mercado). O entendimento do que é fungao social da propriedade, deve ir para
além do imoével que ndo cumpre com a sua funcdo, deve considerar que todo imodvel
inserido no meio urbano tem sua responsabilidade também social (assim como de qualidade
urbana, ambiental, entre outras) na efetivacdo de uma cidade mais justa e equilibrada.

O debate sobre dimensdo habitacional na disciplina de uso e ocupag¢do do solo em paises
como o Brasil — onde se contraple a existéncia de um pequeno territério altamente
regulado frente a uma imensidao do territério ocupado pela autoconstrucdo em situacdes
ambientais nem sempre propicias — necessita avancar para além do reconhecimento de
direitos das populacdes de mais baixa renda. E preciso reconhecer as riquezas fisico-sociais,

particularidades do meio fisico, dificuldades técnicas, préprios destes assentamentos e lidar
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com tais dimensdes na forma de uso e ocupacgdo do solo. Estas dimensdes incluem, além do
reconhecimento das diversas formas de moradia, o entendimento das relagdes sociais que
ali se fazem presentes por conta do processo histérico e cultural de sua formacéao, e que se
revelam na forma urbana edificada. Refere-se aqui, por exemplo, a importancia da rua como
extensdo da casa; a coabitacdo familiar, para além do déficit habitacional, mas como
necessidade do cuidado familiar entre seus pares (seja no caso de uma crianga, idoso, etc); a
relacdo entre vizinhangas em suas praticas sociais (festivas, de ritos, etc); a correlagao entre
espacos da moradia e do sustento financeiro (o saldo de beleza, a vendinha, a oficina
mecanica junto a moradia). Sendo assim, é preciso encarar tais territorios para além de sua
suposta irregularidade, e entendé-los como espacos também imbuidos de significados
sociais, riqueza nas formas de uso e apropriacdo dos espacos, sentidos de existéncia
enquanto tal. A partir dai, é que se torna possivel ampliar a qualificacdo do espaco existente
diante das demandas locais necessarias, seja na melhoria de acessibilidade, condi¢Ges de
uso do espaco publico, espacos de lazer e areas verdes, condi¢cdes de seguranga fisica, etc. O
desafio posto revela a necessidade da normativa de uso e ocupacao do solo ir muito além
dos seus supostos padrdes técnicos — que como ja demonstrado, foram criados a partir de
uma concepc¢ao bem diferente da realidade nas cidades brasileiras — e conseguir trabalhar
com uma forma propositiva diante das riquezas destes territérios. Outro desafio também
consiste em estabelecer os limites e congruéncias entre projeto especifico e regramento
urbanistico. Muitos projetos de regularizacdo de favelas ja avancaram em solucdes que
consideram as dimensdes supracitadas. Como a partir de entdao, pensar elementos que
possam ser utilizados nas disciplinas de uso e ocupacao destes territérios? Como pensar a

correlagao entre a implantagao de projetos desta escala e o uso e ocupacgao do solo?

3.2.2.3. Operacionalidade da lei

Se por um lado o marco regulatério brasileiro avancou ao aprovar o Estatuto da Cidade,
criando possibilidades de utilizacdo de novos instrumentos, por outro, a pratica de utilizacao
de determinados instrumentos ja consolidados, tais como o zoneamento, continua
ocorrendo na maioria das municipalidades brasileiras. A questdo ndo é sua utilizacdo em si,
mas a estagnacao do conceito e método de aplicagdo por ele trazido desde sua adogdo até

os dias atuais.



A estagnacdo mencionada refere-se a utilizacdo de parametros tais como coeficientes de
aproveitamento e taxas de ocupagao, que parecem ser intrinsecos a formulagdo das regras
de uso e ocupacgdo do solo, independentemente da necessidade que haja na municipalidade
em questdo. Pouco se discute se a densidade construtiva, calculada pelo coeficiente de
aproveitamento é uma qualidade importante ao ambiente urbano para qual esta sendo
proposta ou se a definicdo de gabaritos funcionaria melhor para a localidade, ou, até
mesmo, se as taxas de ocupacdo e recuos poderiam ser pensadas na constituicdo de um
sistema de espacos livres, ao invés de serem tratados somente no intralote.

O conjunto de regras constitui-se numa espécie de emaranhado de normas, que incidem
indiretamente sobre um ou outro aspecto relacionado a produgao da forma urbana, mas em
nenhum momento, de fato, contempla-se um conjunto com intenc¢ao precisa de desenho
para a cidade ou parte dela.

A utilizacdo de tais parametros e sua estagnacdo refere-se também ao exercicio da legislacao
apenas no ambito do gerenciamento da cidade, descrevendo férmulas acerca do que é

Ill

permitido ou ndo em determinadas zonas, para que seja possivel “controlar” a producado da
cidade. Sua légica, portanto, seria evitar a cidade indesejada, controlando o que é
considerado nocivo a ela e ndo de promover a cidade desejada, que cumpre sua fungao
social através da qualidade urbanistica do espago construido.

Nesse sentido, o entendimento da lei como fruto de um processo social é essencial para
recriar modos de funcionamento da normativa urbana que cumpram sua fungdo em relagao
a construcdo de cidades mais justas e equilibradas, incorporando inclusive as dimensdes
fisicas e morfoldgicas das cidades.

A seguir, serdo tratadas algumas questdes relativas a operacionalidade da legislacao, isto é,
ao funcionamento da aplicacdo da lei principalmente no que diz respeito a forma urbana,
incluindo a capacidade de visualizagdo dos parametros urbanisticos, as escalas de

intervencdo, a dimensdo temporal no que se refere as nuances entre carater estatico e

dindmico, permissivo e obrigatdrio, discriciondrio e ordinario.

i. Lei ndo desenhada

A legislacdo ao estabelecer uma relagdo dialética com a morfologia/tipologia, supostamente,
faria com que se pensasse que ela possui determinantes estabelecidos com a intencao de

exercer influéncia no resultado espacial do que é produzido na cidade — a preocupagdo com
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o desenho urbano e formas edificadas resultantes. Porém, a andlise de seus componentes
mostra que, na verdade, os parametros urbanisticos utilizados ndo regulam plenamente a
forma urbana, mas controlam apenas a dimensdo quantitativa da drea construida.

Tanto o parcelamento quanto o zoneamento do uso do solo urbano s3ao definidos por
indices urbanisticos estabelecidos para zonas, com incidéncia no lote a lote, parcelamento a
parcelamento, constituindo uma formulagdo bastante abstrata e muitas vezes distante da
realidade fisico-material habitual.

Tais dispositivos possuem cardter muito mais quantitativo do que qualitativo, representando
muito mais uma equac¢ao relativa ao potencial de rentabilidade do solo, do que uma
preocupacdo ou definicdo espacial de seu resultado. Podemos observar isso através da
importancia dada pela Lei a quantidade de drea construida em um lote, em detrimento das
preocupacoes a respeito das formas edificadas; da definicdo de parametros feita para o
intralote, sem que ao menos seja verificado o que existe no seu entorno; ou até mesmo do
controle da distribuicdo de potenciais construtivos na cidade como controle da extra¢cao de

“mais-valia” sobre a terra urbana e n3o tanto em func¢do da infraestrutura urbana®**.

ii. Escala de intervengao: regulacao lote a lote

A unidade de controle do uso e ocupac¢do do solo é uma dimensdo importante na andlise da
operacionalidade e dos resultados da utilizacdo do zoneamento. Em geral, o zoneamento
define uma zona que engloba vdrias quadras, mas seus parametros urbanisticos valem para
a escala do lote.

A esse respeito, em primeiro lugar, hd de se afirmar que, o debate publico sobre a cidade,
necessariamente leva em consideracdao outras unidades territoriais, tais como a escala
metropolitana, as regides, os bairros, as ruas ou até mesmo a quadra. Em todos eles,
podemos expressar claramente qual seria o sentido da fun¢ao social da cidade como diretriz
para garantir uma cidade mais justa e receptiva; podemos utilizar indices urbanisticos para
avaliar o sucesso ou a demanda de uma questdo (relagdo emprego moradia, existéncia de

hospitais, equipamentos etc.).

134 Como exemplo desse Ultimo, podemos citar a recente tentativa de alteragdo (aumento) do estoque construtivo
de areas j& saturadas da cidade que ocorreu durante o debate de aprovag@o do Plano Municipal de Habitagdo em
S&o Paulo, em 2012.



Emergem, portanto, as seguintes questdes: Em um bairro que ja possui um shopping center,
seria preciso e deveria ser permitida a constru¢cdo de outro shopping center? Em um
conjunto de quadras que tem diversas construcdes residenciais, seria melhor a construcao
de uma padaria ou de mais um prédio? Em rua ou bairro com diversos bares, seria
interessante a instalacdo de mais um bar? Em uma quadra ja intensamente verticalizada,
serd que a construcdo de mais um edificio no lugar de uma casa ou comércio local seria bom
para seu funcionamento?

Todas essas indagacdes acima referem-se as possibilidades de transformacdes da cidade
existente, nas quais os cidaddos tém apropriacdes e vivéncias enquanto uso e forma do
espago construido.

Obviamente a definicdo de usos e tipologias ocorre em fun¢ao da demanda e oferta geridas
pelo mercado, mas enquanto forma de regulacdo do uso e ocupacdo do solo, seria possivel
pensar melhores formas de aproveitamento para determinadas unidades territoriais?

Como visto, ao adotar a ldégica de delimitacio de zonas ha de pressupor-se um
entendimento na escala urbana. No entanto, ao ser operacionalizado na escala do lote, o
zoneamento acaba muitas vezes ndo resultando em um ambiente urbano com a suposta
qualidade que se imaginaria.

Diante do exposto ao longo deste trabalho, entende-se que é necessario pensar outras
escalas de planejamento e operacionalidade para o zoneamento. Como diretriz de atuacao,
o Plano Diretor de Sdo Paulo (Lei n2 13.430, de 13 de setembro de 2002) tentou propor a
inter-relacdo da regulacdo dos parametros de uso e ocupac¢do do solo a proximidade da rede
de transporte coletivo, assim como a intengdo de criagao de centralidades nos cruzamentos
entre os elementos estruturadores. No entanto, ambas as propostas nao foram
devidamente trabalhadas na Lei de parcelamento, uso e ocupagdo do solo (Lei n? 13.885, de
25 de agosto de 2004). As AIUS acabaram dependendo de lei especifica para constituirem-se
e nunca sairam do papel, salvo excec¢des, quando associadas a projetos especificos (como no
caso de Paraisdpolis). As centralidades foram demarcadas e acabaram, sendo diferenciadas
apenas pelo coeficiente de aproveitamento, fosse pela representacdao da realidade (ZCLb),
apenas, fosse no caso de intencdo de criagdo (ZCLa). Por ndo estarem vinculadas as outras
estratégias de regulacdo do uso e ocupacdo do solo e com as demais politicas setoriais — tais
como a de implantag¢ao de equipamentos e parques lineares— os resultados acabaram sendo

inexpressivos quanto a capacidade de inducdo da transformacao e qualificacao do territério.
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No que se refere a escala de atuacdo que ndo a do lote, nenhuma das municipalidades
estudadas apresenta uma escala diferenciada de regulacdao do uso e ocupag¢ao do solo.
Nesse sentido, seria importante haver um debate no ambito juridico (direito urbanistico e de
propriedade) para pensar alternativas a desapropriacdo para implantacdo de projetos de
escalas urbanisticas e a regulacdo no modelo lote a lote para destinacdo de areas verdes
através de recuos, por exemplo. Seria possivel pensar uma regulagdo que permitisse o
proprietario utilizar parte de seu terreno para implantacdio de um projeto urbano de
interesse publico? Como se fosse a doagdo exigida pela Lei de parcelamento, mas em uma
escala menor? Ou ir além da doacdo, que muitas vezes ndo consegue se manter por falta de
manutencdo, passando a responsabilidade para a parceria publico (no uso) e privado na
manutencdo? Seria possivel pensar em cotas ambientais, de mobilidade ou de area livre? Ou
de diversidade social para as unidades territoriais do lote ou conjunto de lotes? Um primeiro
passo, na busca por respostas, seria comecar a debater a fungao social da propriedade, em
virtude da localizacdo e inser¢cdo urbanistica, exigindo a criacdo de potencialidade e
urbanidade, seja um modo de romper a logica da regulacio “pode ou ndo pode”
individualizada do zoneamento. Evitar o debate sobre a propriedade privada faz com que se
mantenham as amarras aos componentes das origens desse instrumento que n3ao sao mais

suficientes as demandas do meio ambiente urbano.

iii. Instrumento estatico x instrumento dinamico

A andlise feita no primeiro capitulo permitiu identificar o percurso desde a introducdo do
zoneamento até suas variacdes atuais, situada dentre os modelos de desenvolvimento de
cada um de seus contextos. Demonstrou-se que a legislacdo urbanistica foi produzida e até
mesmo influenciada na montagem do Estado no Brasil, nas diversas conjunturas
econdmicas, diante das referéncias ideoldgicas adotadas. Tal andlise possibilitou a
identificacdo dos conflitos sociais presentes e determinantes na configuracao do espago
urbano, assim como as caracteristicas especificas da formac¢do do aparato estatal ligado ao
planejamento urbano nas cidades brasileiras, elementos estes fundamentais para
compreensao do objeto de estudo em questao.

A observacdo da legislacdao urbanistica, sobretudo a referente ao zoneamento, focada na
relacdo rigidez versus flexibilidade, possibilitou a indagacdo de como um mesmo

instrumento pode ser utilizado de formas tao diferenciadas: ora para garantir a manutencao



de determinadas areas consolidadas desde o inicio do processo de urbaniza¢do (as zonas
exclusivamente residenciais, por exemplo), ora para flexibilizar as demandas do mercado
imobilidrio, seja na utilizacdo de uma regra que permite o aumento do coeficiente de
aproveitamento, seja na introducdao das operag¢des urbanas como possibilidade de um
regramento excepcional as regras ordindrias de uso e ocupacao do solo nos municipios. No
entanto, os casos acima citados tém um sentido em comum: garantir a producdo do espaco
urbano para manutencdo dos interesses da classe dominante, fossem os proprietdrios de
terra, fossem os empresarios/acionistas do mercado imobilidrio.

O zoneamento inicialmente elaborado e adaptado a légica econdmica e aos ritmos e
estratégias do mercado dos grandes investidores imobilidrios, serviu basicamente para
definir e proteger as melhores areas urbanas para esses. Por outro lado, diante do
funcionamento dos mercados da terra urbana e seus vinculos com a legislacdo urbana
(suposta rigidez), a existéncia de mercados informais paralelos, aparentemente o mais claro
fracasso da legislacdo urbana (suposta flexibilidade), constitui, na verdade, o seu maior éxito
(ROLNIK, 1996). Por fim, desde a década de 90, o zoneamento serviu plenamente para
recepcionar a logica de desregulamentacdo do Estado, institucionalizando a flexibilizagdo
dos indices e parametros através de operagbes urbanas (interligadas e consorciadas) de
acordo com a negocia¢do direta entre setor o imobilidrio e Poder Publico pela venda de
Certificados de Potencial Adicional de Construcdo (CEPACs).

Outra questdao a ser levantada neste item trata do tempo de validade da legislacao de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo. Se a definicdo de parametros urbanisticos é
cristalizada em uma lei e vale durante uma década de acordo com o Estatuto da Cidade, as
demandas da cidade talvez necessitem de capacidade de modificacdo mais agil. Para lidar
com isso, muitas vezes sao aprovados inUmeros decretos e leis especificas que modificam
regras ou que resolvem problemas que a prépria lei causou (por exemplo: proibicdao da
instalacdo de escolas em determinadas zonas), ainda, para aprovar determinados
empreendimentos de interesse especifico (um grande equipamento em drea ambiental, por
exemplo) ou para atender a uma nova demanda tecnoldgica (instalacdo de antenas de
celular na cidade como um todo), assim como muitos outros.

Todo esse conjunto de decretos e leis especificos cria o que se pode chamar de emaranhado
de leis, o que torna dificil o acompanhamento por parte da sociedade, inclusive do proéprio

Poder Publico.
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Diante do fato de a produc¢do do espaco urbano ser altamente dindmica e a lei, muitas vezes,
rigida, ao consolidar determinadas formas de controle, acaba por criar um descompasso, o
que confere as regras de controle do uso do solo uma légica sempre ad hoc. Nao ha aqui
uma defesa da desregulamentacdo do ordenamento territorial, somente a tentativa de
mostrar o circuito e impacto que isso gera tanto para a maquina publica, quanto para a
sociedade. Em muitos casos, problemas assim afetam aprovagdes para instalacdes de usos
de todas as naturezas, inclusive as de interesse publico (hospitais e escolas publicas).

Estamos diante de um desafio: por um lado temos a critica ao instrumento estatico, por
outro a lucidez de que a dinamica da cidade requer novos instrumentos. Cabe, portanto, a
solucdo a esses dilemas: Como ndo ser casuistico? Como possibilitar o acompanhamento
publico? Como utilizar mecanismos que revertam a dinamicidade das formas de producdo
da cidade ao atendimento do interesse publico? Como evitar que interesses pontuais se

apropriem de uma possivel dinamicidade da regula¢do do uso e ocupacdo do solo?

iv. Permissivo versus obrigatério

Foi demonstrado que a ldgica colocada pelo zoneamento, atualmente, ao estabelecer
indices minimos ou maximos, ndo consegue efetivar a intencdo do que se quer, mas controla
e inibe o que ndo se quer para determinada drea. Tal légica permite ao produtor imobilidrio
implantar determinados usos respeitando algumas regras, no entanto, ndo determina o que
realmente se quer enquanto resultado para o interesse publico e cumprimento da fungao

social daquela propriedade e producao imobiliaria.

Development regulations, such as zoning codes and subdivision ordinances,
usually determine what developers can built. Often the developer would
prefer a different result and the public does not like what is being built
either, but whatever achieves the maximum permissible development under
the Law usually what is built. the leads us to the question: If we get what we
ask for, why can’t get what we want? (BARNETT, 2011, p. 224)

A analise do modo de regulacdo dos projetos de intervencdo urbana do inicio do século XX,
sobretudo nos territérios que recebiam o investimento em infraestrutura por parte do Poder
Publico (abertura de bulevares, por exemplo), mostra que a parte a que cabia a produgao
privada era altamente desenhada e regulada, chegando até a determinar o controle das

fachadas, aberturas de caixilhos e composicao dos beirais.



Ndo se pretende, com isso, emitir juizo de valor, o cerne da questdo que se coloca é que a
producdo privada precisava seguir obrigatoriamente tal regulacdo. E possivel problematizar
que na época, ndo havia sequer sinais de concepg¢des democraticas no processo de definicdo
das intervengdes urbanas. Por isso, a maioria dessas obras era fruto da concepg¢ao de
intelectuais e implantadas no territério sem qualquer discussdao publica. Seria ainda
necessario problematizar o fato de que o sucesso ou fracasso da urbanidade da cidade nao
depende da existéncia de um projeto previamente resolvido, tendo sido demonstrado o
contrario em algumas das reflexdes anteriores ao mostrar que muitos territérios
autoproduzidos possuem mais urbanidade que bairros milimetricamente planejados.

O que se pretende levantar aqui é que diante da transformacdo pela atuagdo do mercado
imobilidrio, seria possivel exigir a obrigatoriedade da execu¢cdo de demandas no préprio
empreendimento ou arredores? Por exemplo, do mesmo modo que sao exigidas vagas de
garagem, seria possivel exigir contrapartidas urbanisticas para os empreendimentos?

Uma das vertentes atuais de regulacdo do que se quer para uma regido, utiliza a idéia do
incentivo ao invés da obrigatoriedade. A légica do incentivo, na maioria das vezes, é
associada ao ganho de algum beneficio (incremento de indice urbanistico, abertura de nova
possibilidade ou isencdo de obrigatoriedade) em fungao da implantagdo do que se quer para
aquela localidade. Por exemplo, em caso de doacdo de drea para municipalidade, o
empreendimento pode ganhar potencial construtivo equivalente a area total do terreno; em
caso de utilizagdo de uso misto no mesmo lote, ndo precisa obedecer aos recuos frontais etc.
Na atual légica de produgdo imobiliaria, em que as grandes incorporadoras estdo inseridas
na légica financeira de producdo, seja no aporte de recursos econOmicos — seja no
funcionamento da cadeia produtiva ou consolidacdo de produtos imobilidrios especificos — a
adesdo ao incentivo proposto terd que caber na equacgao financeira dessa producdo, isto é, o
custo que o empresdrio terd para mudar sua forma padronizada de atuac¢do (aprovacao,
projeto, execuc¢do, comercializacdo) deverd valer a pena em termos financeiros, se nao, ele
dificilmente ird aderir ao incentivo.

Esse ponto leva a reflexdao se ao definir um incentivo urbanistico mediante atendimento de
uma diretriz, esta se tentando “fazer a equacdo do empreendedor fechar” para viabilizar o
interesse publico ou mostrar para os produtores imobilidrios como poderia ser melhor a
urbanidade de uma regido. Em ambos os casos, ndo é o interesse publico que prevalece em

primeiro lugar, mas sim a légica empresarial de producdo da cidade.
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Desse modo, o resultado repete a mesma questdo da exigéncia de valores maximos e
minimos nos parametros urbanisticos do zoneamento: fica a cargo do empresdrio, a decisdo
de realizar ou ndo aquela exigéncia respeitando os limites. Portanto, se ndo houver o
interesse na utilizacdo do incentivo, ndo haverd preocupagdo em sua execuc¢ao. Isso significa
qgue ao concordar que a fungdo social da propriedade pode ser estabelecida em fun¢ao do
que se quer para uma determinada area, a lei como incentivo mostra que ficara a cargo do
empresario decidir se a sua propriedade vai ou ndo cumprir a funcdo social. Para lidar com
tal debate, é preciso ir além de um suposto autoritarismo quanto as exigéncias urbanisticas
e avangar na mudanc¢a do paradigma na constru¢cdo de cidades mais justas e com mais

qualidade, em prol dos interesses financeiros que por ora prevalecem.

v. Discricionario versus ordinario
A légica do zoneamento como forma de regulacdo do uso e ocupac¢do do solo, em suas
origens, utilizou a delimitacdo de areas especificas para protecdo de zonas: as
exclusivamente residenciais, as areas industriais e as areas de adensamento construtivo
(verticalizacdo). A soma dessas ag¢des compbs as primeiras territorializacées do

zoneamentolss.

No entanto, sua consolida¢dao, enquanto instrumento de planejamento
urbano, logrou na operacionalidade da totalidade do territério urbano, tornando-se um

regramento ordinario, uma lei geral para a cidade.

O zoneamento se constréi “ao vivo”, por partes, diretamente articulado a
dinamicas de alguns setores da cidade, confirmando a hipdtese discutida
por Mancuso (1978, p. 17) de que o zoneamento ndo é um instrumento
“disciplinar”, ndo resulta de uma postura Tedrica, mas é resultado de uma
série de ac¢les desenvolvidas pelas municipalidades e experimentadas
diretamente na cidade, antes mesmo de serem codificadas. (FELDMAN,
2005, p. 164)

A massificacdo dessa operacionalidade fez com que parametros urbanisticos fossem
utilizados para realidades que nem sempre dialogavam como suas pré-definicdes. Nessa
massificagdo, muitas condicionantes locais foram deixadas de lado, tais como caracteristicas
ambientais, tecidos urbanos, tipologias histdricas etc. A prépria natureza dos parametros

urbanisticos pressupde essa capacidade de replicabilidade, no entanto, frente a diversidade

135 Sobre o caso de S3o Paulo, ver Feldman (2005, p 162-183).



social, econ6mica e de localiza¢gOes, essa suposta caracteristica ordindria na maioria das
vezes nao é pertinente a multiplicidade de tecidos urbanos das cidades brasileiras.

A utilizacdo do regramento ordindrio também levou a criacdo do conjunto de leis especificas
e decretos para lidar com o controle da multiplicidade de formas, usos e suas interagdes
proprios das cidades desde suas origens até os dias atuais.

A tentativa de lidar com especificidades locais, fora do regramento ordinario, permitiu que
as praticas de planejamento urbano muitas vezes utilizassem a légica do projeto especifico
para tentar resolver problemas criados pela massificacdo das leis ordinarias. Na maioria das
ocorréncias, os projetos especificos estdo relacionados as areas de interesse econémico, o
que reforca a ldgica inicial do zoneamento em regular precisamente as dreas bem
localizadas da cidade. Desse modo, ndo resulta em uma acdo publica que atenda ao
interesse publico na construcdo de uma cidade mais justa e equilibrada.

O debate atual sobre o respeito as caracteristicas locais nas varias localidades das cidades,
assim como as possibilidades de elaboracdo de leis e sistemas de gestdo através de um
processo democratico de planejamento, talvez possibilitem a desconstituicdo de leis
massificadoras, e logrem no detalhamento necessario as especificidades locais.

Ainda assim, a questdo da discricionariedade deve ser dimensionada. A definicdo do
tratamento especifico para uma localidade precisa possuir critérios claros, além de ser
amplamente pactuado na sociedade. Por exemplo, deve-se debater a questdo das vilas na
cidade como um todo ou tratar especificamente o conjunto de casinhas em determinado
bairro? Deve ser tratado como um todo a ocupagdo na proximidade dos parques ou o
entorno de somente alguns parques especificos devem possuir regramentos que inibam a
verticalizagao?

Esse desafio carece de muitos avancgos, sejam eles internos a maquina publica, através do
treinamento de técnicos para lidar com novas formas de regulacdo; quanto no ambito das
decisdes do poder local, que necessita do balizamento de conhecimento para realiza¢ao de
um processo participativo, para que nao seja apropriado por interesses locais unilaterais.

No debate europeu sobre esse tema, Franga e Inglaterra estao testando novas formas de
regulacao ao estabelecer a inter-relacdo entre escalas macro e micro de regulacdao. Nesses
casos, a utilizacdo de métodos de andlise morfoldgica de dreas consolidadas contribuiu para
o aprimoramento das leis gerais (inclusive Master-Plans) e permitiram uma articulagdo entre

regulagdes Top-Down e Bottom-Up:
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Looking at the French approach to coding in light of both New Urbanism
codes and codes produced within the UK suggests that there is significant
benefit in having a well articulated and illustrated master plan as a starting
point for a code that applies to new development. The French approach as
applied to existing areas is very robust and the same time sensitive to subtle
details. [...] The potential could be unlocked by bringing together a
morphological analysis of existing areas, a strong master plan or design
framework for an area drawing on existing characteristics, and applying the
coding methods and some of the specific codes as used in existing areas.
While a master plan-based code operates in an essentially top-down fashion,
typomorphological analysis can be used as a bridge to a bottom-up process
by extending the analysis to recent modifications and emerging types. The
master plan can incorporate types solutions which area being generated in
response to current issues and situations. (KROPF, 2011, p. 178)

3.3. Tentativas de avanco sobre os parametros urbanisticos

Tanto as demandas socioespaciais, quanto as demandas do modelo de uso e ocupacdo do
solo apresentadas anteriormente, ultrapassam o debate a respeito da limitagdao dos
parametros urbanisticos e inserem-se também no debate de programas e politicas
especificas, Leis de planos diretores, formas de financiamento, estruturas operacionais de
aprovacao de projetos, entre outros. A necessidade de pensar o papel de cada de um desses
instrumentos juridicos nesse debate é fundamental para fortalecer os processos de
planejamento e gestdo urbana frente as transformacgdes econOmicas, sociais, demograficas e
ambientais, que estdao em curso nas cidades.

Nesse sentido, a contribuicdo a que se prople este trabalho ndo tem a pretensdao de
oferecer solugGes prontas para os problemas atuais de natureza social, econémica,
ideoldgica e politica. O que se pretende é fomentar um debate sobre as limitacGes e as
demandas do zoneamento na regulacdo da producao imobiliaria no territdrio urbano.

Diante do percurso conduzido por esta pesquisa, foi possivel verificar que o modelo de uso e
ocupacao do solo em diversos municipios brasileiros ainda utiliza parametros enraizados
desde sua concepg¢do. Em muitos casos, essa matriz de parametros ndo dialoga com as
atuais demandas das cidades, as novas formas produtivas, as caréncias habitacionais, a
importancia da dimensdao ambiental, a necessaria otimizacdo do aproveitamento do solo
urbano diante das cidades ja construidas, entre outras.

Nesse sentido, é possivel um questionamento: enfrentar o debate sobre a qualificacdo desse

instrumento posto que ele seja utilizado pela maioria dos municipios brasileiros ou dispensa-



lo frente a limitacdo de seu propdsito em manter interesses das elites proprietdrias de terras
e garantir a lucratividade para a atuacdo do mercado imobilidrio?

As respostas a esse questionamento devem surgir do debate publico sobre politicas
urbanas. Acrescente-se a isso o fato de que o zoneamento existe e faz parte do rol de
instrumentos utilizados pelas municipalidades™®, assim como as demandas socioespaciais
anteriormente apresentadas. Pontuar as limitagcdes quanto a regulacdo da forma urbana
talvez seja um modo de mostrar demonstrar suas fragilidades que podem contribuir para
seu aprimoramento. Para isso, contudo, é mister que se faga esse debate, que ndo se
abdique das responsabilidades e das consequéncias do uso desse instrumento, uma vez que,
intrinsecamente, traz em si o posicionamento do Poder Publico no processo de produgdo
das cidades.

A seguir, serdo descritos brevemente alguns exemplos de municipios que comecaram a
debater o modelo de regulagdo do uso e ocupagdo do solo, pensando no aprimoramento

dos parametros urbanisticos ou em alternativas para utilizagao do instrumento zoneamento.

3.3.1. Processo de revisao do Plano Diretor de Sao Paulo

Diante do novo marco regulatério estabelecido pelo Estatuto da Cidade em 2001 (Lei n®
10.257, de 10 de julho de 2001), complementado por leis, decretos e recomendacdes
posteriores quanto a implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, na
qual esta prevista a necessaria revisdao do marco regulatério municipal a cada dez anos..

A revisdo do Plano Diretor do Municipio de Sdo Paulo, iniciada em 2013, procura enfrentar
algumas das questdes levantadas na limitagao da normativa de uso e ocupagdo do solo. Os
temas abordados a seguir referem-se, sobretudo, a proposta apresentada pelo Executivo,
visto que o Projeto de Lei pretende ser votado entre margo e abril de 2014.

O projeto de lei apresentado a Camara Municipal (Projeto de Lei n2 688, de 26 de setembro
de 2013) propGe algumas estratégias territoriais que, em diferentes graus, buscam enfrentar

a dicotomia entre o Plano Diretor e a Lei de Uso e Ocupacgdo do Solo.

B8 A este respeito cabe ressaltar que segundo resolucdo 34 (2005) do Conselho Nacional das Cidades, 6rgdo
federal integrante do Ministério das Cidades responsavel pela Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, o
conteudo dos Planos Diretores deve prever zoneamento da malha urbana, especialmente no que tange as
zonas especiais de interesse social e de preservagao cultural, entre outras. Deste modo, como diretriz federal, o
zoneamento continua sendo um dos instrumentos urbanisticos previstos para manejo do controle do uso e
ocupacao do solo no ambito municipal.
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A primeira delas, fruto de uma concep¢dao embriondria colocada no Plano Diretor anterior
(Lei n? 13.430, de 13 de setembro de 2002), sdo as Macrodreas, cuja definicdo atual é
apresentada de acordo com caracteristicas e objetivos urbanisticos, ambientais e
socioecondmicos especificos das porg¢des territoriais que representam. Dentre as diretrizes e
objetivos das Macrodreas, constam critérios para utilizacdo dos instrumentos urbanisticos,
como o zoneamento. Desse modo, permanecem estabelecidos carddpios de boas intengdes,
com seus respectivos instrumentos, cujos resultados os préoximos anos que irdo revelar, a
depender do controle publico perante os interesses politicos em sua implementacao.

Outra estratégia territorial foi chamada de Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana,
nas quais as redes existentes ou previsdes de interven¢bes no sistema de transporte publico
coletivo de média e alta capacidade sdo articuladas as diretrizes e pardmetros para a

regulacdo do uso e ocupacgao do solo. Como diretrizes, foram estabelecidas a

otimizacdo dos investimentos publicos e da terra urbana, a distribui¢ao das
oportunidades oferecidas pela cidade, associando a oferta de emprego e
moradia, a estruturacdao do desenvolvimento a partir da expansdo da rede
de transporte de média e alta capacidade e a reducdo das desigualdades,
como motor de justica social e desenvolvimento. (SAO PAULO, 2013)

Essa estratégia busca enfrentar algumas das demandas em relacdo aos instrumentos do
marco regulatério urbano, principalmente no que se refere ao zoneamento, a primazia do
automovel individual motorizado no modelo de regulagdo do uso e ocupagao do solo, a falta
de correspondéncia entre adensamento construtivo e habitacional, a falta de garantia de
externalidades positivas para os cidaddos e a falta de dinamismo na operacionalidade do
instrumento frente as demandas de transformacdo na producdo da cidade. Debateremos

cada uma delas a seguir.

3.3.1.1. Rompendo com o modelo baseado no uso do transporte individual
motorizado

A opcdo em proporcionar maior aproveitamento do solo urbano ao longo dos eixos de
transporte coletivo ndo é uma novidade no projeto de Lei do Plano Diretor de Sdo Paulo
(2013). Ao longo desta dissertacdo, apontou-se que em outros momentos da histéria do
planejamento, foram feitas formulagGes - inclusive no ultimo Plano Diretor do Municipio de
S3o0 Paulo -, no caso das Areas de Intervencdo Urbana, no intuito de garantir maior

adensamento ao longo dos eixos viarios e de transporte coletivo.



No entanto, a proposta apresentada por esse projeto de Lei (Projeto de Lei n? 688/2013)
traz algumas inovagdes que devem ser apontadas nesta pesquisa. A primeira delas é a
definicdo especifica da prioridade em funcdo da existéncia ou previsdo de eixos de
transporte coletivo e ndo somente de um sistema viario. Isso altera a proposta em relacdo as
anteriores, que, em muitos casos, referia-se a intensificacdo da ocupacdo nas proximidades
do sistema vidrio estrutural. Ainda nesse ponto, trata-se de uma inovagdo, a inclusdo e
intensificacdo do modal de transporte coletivo sobre pneus, para além dos modais de trilhos
na definicdo de transporte publico de média e alta capacidade. Tal medida deve ter sido
motivada por diversos fatores, dentre eles, o tempo de execugdao mais agil do que os demais,
além do fato de ser um modal que compete a prefeitura o planejamento e implantacao.

A segunda inovacao refere-se a previsao de aplicacdo imediata dos regramentos especificos
do uso e ocupac¢do do solo, posto que os casos que dependem de legislagcdes especificas,
demoram a acontecer ou correm o risco de serem deturpados por entendimentos
diferenciados quanto a sua concepg¢ao.

Por fim, o projeto de lei prevé que ndo sera mais obrigatério atender a um nimero minimos
de vagas de garagem por empreendimento, conforme exige a atual Lei de parcelamento, uso
e ocupacdo. Conforme visto no item “Resultados tipoldgicos”, registrou-se que a exigéncia
de vagas de garagem surgiu em meados do século XX, frente ao aumento dos contingentes
de automdveis que surgiam nas cidades e ndo havia local para sua guarda. No entanto,
diante da realidade atual, em que o uso do automdvel intensificou-se pela amplia¢cdo da
producao, aumento da disponibilidade de recursos financeiros para aquisicao e reduc¢ao dos
impostos, tornou-se invidavel sustentar um modelo urbano de deslocamento individual.
Nesse sentido, parece que a intencdo ndo é nao deixar de resguardar o lugar do automovel,
mas comecar a direcionar a politica de desenvolvimento urbano para outra matriz de
mobilidade, além de proporcionar alternativas para aqueles que se predispdem a utilizar
outros modelos de transporte na cidade.

Essa limitacdo tenta definir o produto imobilidrio que serd empreendido nesses eixos, a fim
de que seja destinado a cidaddos que pretendem utilizar ou continuar utilizando o
transporte coletivo. Para isso, a estratégia proposta seria incidir sobre a d4rea nao
computavel, no caso de ultrapassar um nimero minimo de vagas pré-estabelecido, isto é,
para a producdo de até uma vaga de garagem para cada unidade residencial (ou uma vaga a

cada 100 m? de &rea construida n3o residencial), ndo se considera computavel, mas, ao
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ultrapassar essa proporc¢do, torna-se computavel. Esse dispositivo traz a tona ndo sé a
questdo da limitacdo do espaco destinado aos automdveis, mas também a questdo da
relacdo entre area computdvel e ndo computavel, que existe em diversos modelos de

controle do uso e ocupagado do solo e que implicam nas morfologias e tipologias urbanas.

Figura 3.55 | Exigéncia maxima de vagas de garagem.

Fonte: Projeto de Lei 688/2013 — SMDU/PMSP site SMDU/PMSP, 2013.
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/vagas-de-garagem/

3.3.1.2. Repensando o debate da densidade

Uma das propostas urbanisticas centrais do Projeto de Lei (PL n2 688, de 30 de outubro de
2013) é adensar com moradias e usos mistos nas areas no entorno dos corredores de
transporte publico de alta e média capacidade.

Nesta dissertacao, demonstrou-se que o debate sobre densidade sempre esteve presente no
planejamento urbano, porém ndo chegou a apontar, efetivamente, as maneiras como
colocd-lo em pratica. Quando traduzido em parametros normativos, buscava limitar a
densidade maxima a fim de evitar-se um adensamento populacional indesejado. No debate
atual, parece que, diante da necessidade urgente de pensar-se no melhor aproveitamento
dos investimentos publicos realizados em infraestrutura para dar suporte a demanda

habitacional, ha uma mudancga de paradigma ao considerar-se o controle do adensamento



habitacional minimo, ao invés do méximo. Tal medida busca, tentar exprimir através de um
parametro o que seria o cumprimento da funcdo social da propriedade bem localizada,
mudar a concep¢ado da lei a fim de promover o que se quer e ndo evitar o que nao se quer
para tal localizacdo e, por fim, enfrentar o debate atual sobre a verticalizagdo, ao tentar
correlacionar densidade construtiva a habitacional.

No PL n? 688/2013, o parametro que operacionaliza a densidade demografica minima é
chamado de “cota parte méaxima de terreno por unidade habitacional”**’. O controle seria
dado pela exigéncia de uma quantidade minima de unidades habitacionais por area de

terreno, a fim de garantir-se uma densidade habitacional pré-definida.

Figura 3.56 | Cota Parte Maxima de Terreno por Unidade Habitacional.

Fonte: Projeto de Lei 688/2013 — SMDU/PMSP site SMDU/PMSP, 2013.
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/novo-pde-cota-parte-maxima/

37 No debate internacional, esse parametro chamado de cota de terreno por unidade habitacional é utilizado

por diversas municipalidades e expressa o nimero de unidades por area de terreno (medido em metros
quadrados).
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Esse parametro, ao ser definido em conjunto com outros, como o coeficiente de
aproveitamento e a taxa mdaxima de ocupagao do lote, automaticamente corresponde ao

138 , muitas vezes, contaminando o

tamanho médio da unidade habitaciona
debate ao pressupor que se estd tentando regular o tamanho das unidades e ndo garantir o
maior aproveitamento da terra urbana bem localizada. O fato de ser um tamanho médio
pode garantir, ainda, o mistura de tipologias de apartamentos, o que poderia garantir
mistura de composi¢es familiares (solteiros, casais sem filhos, idosos, convivéncia familiar,
republicas de estudantes etc.) ou mistura de faixas de renda (diferentes produtos
imobilidrios que poderiam atender a diferentes perfis socioeconémicos).

Por fim, o debate sobre densidade iniciado com esse apontamento ndo se esgota aqui. Ele
deve incluir o debate sobre o modelo de separacao de usos, que gera a polarizacdao de
densidades de moradia e emprego, responsaveis pelos grandes movimentos pendulares
cotidianos em fun¢dao do deslocamento moradia-emprego. Pensar em densidade com o
principio de misturas de usos é fundamental para equacionar as demandas das macro e
micro escalas urbanas. Somado a isso, pensar a questdo da densidade demografica como
parte da politica publica deve envolver em seu equacionamento o esforgo voltado também a
inclusdo socioterritorial. Ndo basta prever densidades demograficas (genéricas) como parte

de uma acdo publica, seria preciso prever mecanismos que destinassem parte dessa

densidade para populagdes.

3.3.1.3. Relagdo do edificio com a rua: testada mdxima; tamanho mdximo de
gleba, quadra, lote; fachada ativa, fruicdo publica; cal¢ada,
embasamento-torre

O debate sobre a intensificacdo do aproveitamento do solo urbano nos eixos, levanta a
necessidade de definicao e daquilo que se considera bom aproveitamento em termos

urbanisticos: além de utilizar ao maximo os investimentos feitos pelo poder publico de

B8 A limitacdo da densidade desejada e consequentemente do tamanho médio das unidades a serem
produzidas é importante frente a experiéncias ja conhecidas de estratégias de regula¢cdo do uso e ocupacdo
que reforgcaram a segregac¢do espacial. O caso mais emblematico é o de Curitiba que, de fato, intensificou a
densidade construtiva ao longo dos corredores de O6nibus, mas que foi marcado pela construgdo de
apartamentos enormes e muitas vagas de garagem, atendendo a uma populagdo que simplesmente ndo usa o
transporte publico. Mais detalhes, ver a dissertagdo de Pillotto (2010).



forma coletiva, trata-se de criar vitalidade urbana, através da diversidade de usos, perfis
socioeconOmicos e tipologias arquitetonicas, qualidade de espacgos publicos, oferta da
servicos publicos, dinamicidade dos horarios de funcionamento das atividades, entre outros.
A percepgao de que os parametros urbanisticos existentes hoje ndo resultam em qualidade
urbanistica, fizeram com que o PL n2 688/2013 apresentasse proposicdes que ndo fossem
pertinentes a um Projeto de Lei de Plano Diretor, mas sim a dispositivos de normativas
especificas tais como o zoneamento.

O primeiro grupo desses parametros urbanisticos refere-se ao fomento da diversidade de
usos na relacdo entre o edificio e a rua, sdo eles: fachada ativa, incentivo a fruicdo publica,
exigéncia de calgadas mais generosas. A fachada ativa é um parametro que ao mesmo
tempo que busca incidir sobre um melhor contato entre pedestre e a edificacao, incide no
debate dos usos no edificio, principalmente no nivel do térreo, buscando tirar proveito da
circulacdo de pessoas para prever a instalacdo de atividades dinamicas, tais como comércio
e servicos. Essa proposicao busca enfrentar a restricdo monofuncional que o zoneamento foi

criando durante sua trajetéria conforme vimos desde suas origens.

Figura 3.57 | Exemplo e definicdao de Fachada ativa.

Fonte: Projeto de Lei 688/2013 — SMDU/PMSP, site SMDU/PMSP, 2013.
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/novo-pde-fachada-ativa/
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Figura 3.58 | Exemplo de aplicagdo da fachada ativa.

Fonte: Projeto de Lei 688/2013 — SMDU/PMSP, site SMDU/PMSP, 2013.
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/novo-pde-fachada-ativa/

A fruicdo publica, ainda parte do primeiro grupo, é uma tentativa de garantir acessibilidade
do pedestre entre as edificacBes, possibilitando percursos diferenciados em relagao ao
sistema viario tradicional e existente, além de prever a diversidade de usos, proporcionando
dinamismo de atividades e horarios. Esse parametro busca enfrentar a necessidade do
tratamento em diferentes escalas de intervencdo, cujo principio do zoneamento na divisao

“lote a lote” torna-se inviavel.

Figura 3.59 | Exemplo de Fruigdo publica.

Fonte: Projeto de Lei 688/2013 — SMDU/PMSP, site SMDU/PMSP, 2013.
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/novo-pde-fruicao-publica/




Figura 3.60 | Exemplo da aplicacdo da fruigao publica.

Fonte: Projeto de Lei 688/2013 — SMDU/PMSP, site SMDU/PMSP, 2013.
http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/novo-pde-fruicao-publica/

Por fim, a exigéncia de calgcadas generosas seria a base ideal e necessdria que para receber a
intensidade de usos resultante das exigéncias mencionadas pela fachada ativa e fruicdo
publica. Conforme vimos no item “Espaco publico”, a dimensdo das calgadas existentes é
fruto dos loteamentos aprovados e que muitas vezes ndo destinou uma area condizente
com a necessidade local. Esse debate enfrenta dificuldades complexas, dentre elas, as
necessidades de destinacdo de parte da propriedade privada ao uso publico, de rearranjo
das edificacdes existentes e de implementa¢ao do conjunto de lotes para gerar o resultado
esperado. Trata-se de um desafio, mas que deve ser enfrentado com ajuda de uma gestao
local mais propositiva, do estabelecimento de um projeto em menor escala, que pode ser
bem sucedida, se feita de forma participativa com os moradores e proprietdrios.

O segundo conjunto de parametros lida ainda com a dimensdo do que se pretende evitar
frente ao modelo de produto imobilidrio comercializado hoje pelo mercado. Como vimos, ao
conceber variagées da tipologia condominio fechado na escala intraurbana, prevé a
utilizacdo de terrenos grandes, onde cria amplos espacgos de lazer privados e confinados por
altos muros. Essa tipologia, assim como o edificio residencial vertical isolado, soma-se a
utilizacdo de garagem no embasamento do edificio, em virtude de inimeras condicionantes
tais como presenca de lencol freatico aflorado, reducdo dos custos de producdo etc. O
controle do tamanho do lote maximo é um parametro que raramente foi articulado a escala
intraurbana e que tem uma importancia significativa frente a transformacdo da cidade

existente. A existéncia de glebas industriais, loteamentos ndo realizados plenamente etc.,
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geram um legado espacial que deve ser considerado no processo de intensificagdo do

melhor aproveitamento do solo urbano bem localizado.

3.3.1.4. Tipologia incentivada — dindmica x discricionariedade

O ponto de partida da estratégia de transformacdo urbana a partir dos eixos de mobilidade é
a idéia de autoaplicabilidade (ativa¢do) do regramento especifico de uso e ocupacgdo do solo
mediante implantacdo do sistema de transporte coletivo (licenciamento da obra). Tal
inovacdo tenta lidar com a deficiéncia do carater estatico do zoneamento.

O cuidado que se deve ter em relagdo a isso é quanto ao estabelecimento de uma regra clara
que seja de facil controle publico em relacdo a ativagdo desses eixos. Isso porque, a inclusdo
e exclusdo de quadras ao longo desses perimetros provavelmente seriam disputadas pelos
proprietadrios de terras, mercado imobilidrio, associacdes de bairros etc. Deve ser também
considerada a clareza quanto aos érgdos de planejamento do transporte publico, diante do
fato que as alteragdes previstas no sistema de mobilidade implicardo em mudancas na légica
de regulacdo do uso e ocupac¢do do solo. Portanto, sdo as politicas que devem ser pensadas
de forma articulada.

Com relagdo aos parametros urbanisticos que incidem nos perimetros dos eixos, é
necessario avancgar sobre o fato de alguns serem apenas incentivados e ndo obrigatérios na
execucdo dos futuros empreendimentos que vierem a se instalar nestas localidades.
Conforme exposto anteriormente, deixar a cargo do mercado imobilidrio a adesdo a
condicionantes de melhores resultados urbanisticos, pode nao lograr na efetivagcdo do que
se pretende em relacdo a esses eixos. Se o interesse publico é que nos eixos seja promovida
maior diversidade de usos, diversidade social, qualidade do espago publico, melhor
interacdo entre edificios e espaco publico, melhores condi¢des para o usufruto do pedestre,
para que se chegue a isso, é necessario criar instrumentos e exigéncias efetivas para que isto
aconteca.

Por fim, é preciso ressaltar que, se por um lado, estdo sendo varias as tentativas de pensar
como garantir externalidades positivas no processo de produgao das cidades, por outro, os
fantasmas do zoneamento ainda parecem ter muita carne e osso: é notdvel como o
coeficiente de aproveitamento tem peso na discussdo politica, econdmica e ideoldgica da

elaboracdo dos instrumentos de politica urbana.



275

Consideracgoes Finais



276 ZONEAMENTO E FORMA URBANA: AUSENCIAS E DEMANDAS NA REGULAGAO DO USO E OCUPAGAO DO SOLO



A proposicdao do estudo do zoneamento parecia, a principio, tratar-se de um objeto ja
esgotado no campo do planejamento urbano. Isso porque as reflexdes académicas e as
inovacOes do debate do movimento de reforma urbana ja entendiam que se tratava de um
instrumento tecnocratico e construido mediante interesses de grupos sociais de alta renda.
As inovagdes pareciam suficientes, principalmente pela incorporacado das Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) e frente aos atuais instrumentos urbanisticos de flexibilizacdo do uso e
ocupacao do solo, como as operagdes urbanas e concessdes urbanisticas, que ganharam o
interesse dos principais urbanistas contemporaneos.

No entanto, o presente trabalho buscou elucidar limitacdes e auséncias que ainda
demandam reflexdao por parte dos estudiosos e também dos formuladores de politica
urbana. O ponto de partida tratou de uma questdo central: apesar dos avangos pds-Estatuto
da Cidade, diversas municipalidades continuam utilizando as tradicionais regras de uso e
ocupacao do solo para exercer o controle sobre a produc¢ado privada no espacgo urbano.

A esse respeito, discorreu-se, no primeiro capitulo, sobre a trajetdria de insercdao do
instrumento zoneamento na estrutura da administracdo publica brasileira. J&4 no principio
constatou-se que sua concepg¢do basica é regida sob uma légica cumulativa (FELDMAN,
2005) de incorporagdo de parametros urbanisticos, representando, na maioria das vezes,
interesses e ideologias de determinados grupos sociais, que definiam, por meio de
legislagcdes especificas, as formas de moradia adequadas — palacetes da elite — e nao
adequadas — corticos, por exemplo. . Para isso, foram utilizados os primeiros de parametros
urbanisticos, tais como os afastamentos (recuos), taxa de ocupacdo, nimero de unidades
por lote, como forma de criar um instrumento mediador de interesse de classes,
caracteristica que vigora até os dias atuais.

Os primeiros modos de reinvestimento do capital excedente na produgao imobilidria — no
caso a produgdo rentista de aluguel —, foram caracterizados por diversas tipologias,
reguladas mediante leis pontuais, que incluiam, dentre outros mecanismos, o controle da
altura da edificagdo em relagdo a largura da via, altura maxima do edificio ou nimero de
pavimentos. Nesse periodo, a forma urbana resultante ainda estava presente nas estratégias
e parametros dotados para controle da ocupacao do solo.

As mudancas apresentadas a partir dos anos 30, com o inicio da industrializacdo e o advento

do aco e do elevador, a influéncia do urbanismo norte-americano e introducdo do
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automovel, conferiram, ao zoneamento, novos dispositivos para controle do solo urbano,
através da nocdo de incompatibilidade de usos, utilizacdo do coeficiente de aproveitamento
e criacdo do conceito de area ndao computavel. Trata-se do estreitamento de sua concepcao
e da utilizacdo de parametros que dialogam com a ldgica de producdo do mercado,
desprezando a capacidade de controle da forma urbana e optando pelo controle
quantitativo da replicabilidade do solo urbano, que ganhou forgas diante da montagem da
cadeia produtiva da incorporagao imobiliadria. Estava configurado um novo modo de morar —
sobretudo na forma de condominio multifamiliar voltado as classes médias — e o inicio da
pratica de compra e venda da casa prépria.

A intensidade das mudancgas fez os principais centros urbanos acreditarem no carater
supostamente disciplinador do zoneamento, para garantir o pleno controle do uso e
ocupacao do solo. No entanto, suas origens de carater segregador, ja demonstravam que
boa parte da produgdo dos territorios das classes baixas ficava fora desse universo —
demandando, de inicio, as primeiras formas de anistia e acirramento da desigualdade
socioterritorial. (ROLNIK, 2003)

Se antes eram leis especificas que garantiam a manutencdo de interesses particulares, a
partir dos anos 50, as disputas por melhores localizagbes impregnaram no zoneamento, o
conflito de classes, utilizando para isso a demarcac¢ao territorial das diversas porg¢des da
cidade e, incorporando a essas, os parametros urbanisticos correspondentes a demarcacao
territorial de cada um dos interesses que se acumularam. Configurava-se a concepgao basica
do instrumento — o que denominamos matriz de regulacdo — e que é utilizada até os dias de
hoje.

O periodo da ditadura militar, ao prever a montagem de um sistema de planejamento
urbano e exigir a elaboracdo de Planos Diretores e instrumentos de controle do uso do solo
no ambito municipal, permitiu reproduzir essa concepg¢ao para inUmeros municipios no pais,
independentemente de sua dindmica econdmica ou caracteristica socioambiental. Nesse
periodo, exacerbou-se a dimensdo da monofuncionalidade de usos, baseada na ldgica
setorial, um modelo que conferiu também aos produtos uma padroniza¢do funcional, que
ainda prevalece: a separacdo entre edificios residenciais e comerciais.

A disputa por maiores possibilidades de replicabilidade do solo fez com que algumas
municipalidades utilizassem mecanismos de aumento do coeficiente de aproveitamento em

funcdo da reducdo da taxa de ocupacdo, com o argumento de liberacdo do térreo. Tal



mecanismo também implicou em repercussoes significativas para as tipologias edilicias ao
isolar a torre no lote. Do mesmo modo que se constituia a regulacdo, constituiam-se
mecanismos para flexibiliza-la a partir das pressdes ideoldgicas, econémicas e politicas.

No periodo de crise dos anos 80, a incorporacdo de atributos aos produtos imobilidrios
constituiu-se como estratégia para agregar valor diferenciado — aumento do nimero de
vagas de garagem por unidade habitacional, disponibilidade de areas de lazer interna aos
edificios, criacdo de novos produtos imobilidarios (condominios fechados) e, mais adiante,
areas de varandas, incorporadas a todo e qualquer novo produto imobilidrio a partir de
entao.

Nessa década, despertaram-se também questionamentos e inquietacdes em relacdo aos de
dispositivos tecnocraticos do modelo de regulacdo do uso e ocupac¢do do solo, que ndo
consideravam grande parte dos territérios produzidos pelas popula¢cdes de baixa renda.
Como resultado desses questionamentos, foram incorporados, mais adiante, no Estatuto da
Cidade, diretrizes para cumprimento da func¢do social da propriedade e da cidade, assim
como instrumentos tais como as ZEIS e o solo criado. A esse respeito, utilizando a ldgica
cumulativa, entende-se que as novas pautas de direitos sociais foram incorporadas a prépria
légica do zoneamento, o que pode ser encarado como um avango ao exigir o
reconhecimento de formas de producdo proprias das classes de mais baixa renda e ao
introduzir um novo agente social na disputa pela terra urbana. Contudo, havia também com
um risco: ao flexibilizar uma parte de sua légica, o zoneamento continuaria mantido ad
eternum como instrumento de controle do uso e ocupacgao do solo.

Ao passo que diversos municipios brasileiros introduziram inovag¢des, também se manteve a
l6gica tradicional de operacionalizacdo do zoneamento para exercer o controle da produgao
imobilidria privada. E é sobre a concepcao inicial de regulacdo, sua operacionalidade e seus
mecanismos que as cidades continuam sendo reguladas, diante das dificuldades politicas de
implementacdo da ZEIS e de outros instrumentos urbanisticos.

Algumas questdes foram trazidas a tona, diante do aquecimento da producdo imobilidria na
ultima década, que diferente de outros tempos, passou a ocorrer sobre novos territdrios,
implicando em transformagGes de areas consolidadas, ndo consolidadas, territdrios
infraestruturados e ndo infraestruturados, isto é, onde é possivel empreender. Some-se a
isso o fato de que essa transformacdo apresenta a mesma configuragdo tipoldgica,

independentemente de sua localizagdao, embutindo em sua forma, a salvaguarda de solug¢des
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de problemas urbanos, tais como a seguranga, mas condi¢cdes dos espacos publicos e de
lazer, entre outros.

Os apontamentos feitos no primeiro capitulo serviram para mostrar que a consolida¢do do
zoneamento dentro da maquina publica impregnou na sociedade e nos agentes da producao
imobilidria uma inércia quanto sua concepc¢do original e uma estagnacdo técnica quanto a
sua operacionalizacdo. No tocante a operacionalidade da lei, foi apontado que a matriz de
regulacdo utiliza mecanismos equacionais de dificil entendimento por ndo técnicos,
constituindo um emaranhado de legislacdes de dificil controle e acompanhamento. Sob o
viés da forma urbana, a ldgica inibidora, muito mais que a indutora no controle da producao
imobilidria, ndo logram em resultados de qualidade urbanistica para as cidades, funcionando
muito mais como uma légica gerencial do que de promotora de urbanidade

Estavam configuradas, assim, as bases para iniciar a investigacdo do zoneamento pelo viés
da forma urbana, que demandou a necessidade de abordagem de autores ainda nao
explorados até entdo na trajetéria académica. A obra de Carlos (2007, 2009) foi essencial
para auxiliar na investigacdo desse novo campo de estudo, sobretudo quanto ao propdsito
da pesquisa. A autora, ao descrever o atual modo de produc¢do social do espaco, utiliza
mecanismos de descricdo da forma construida e da percep¢do dos movimentos da vida
social sobre os territérios urbanos.

Apesar de falar na forma urbana, foi preciso ter clareza quanto aos elementos comuns a essa
andlise, o que demandou a realizacdo de pesquisa para caracterizar os componentes da
forma urbana (morfoldgicos e tipoldgicos), assim como estabelecer critérios para mensurar
as caracteristicas e qualidades da vida social urbana (aspectos da qualidade urbanistica e de
urbanidade). Estava tracada assim, a linha de abordagem da pesquisa morfolégica.

A investigacdao no campo da morfologia urbana possibilitou um importante avan¢o quanto
aos aspectos metodoldgicos da pesquisa, ao deixar claro que ndo se trata de um julgamento
ou proposicdo da boa forma urbana, mas sim dos modos de utilizagcdo da analise morfoldgica
e tipolégica como um método de andlise. Tal abordagem partia do entendimento de que a
producdo do espaco é social e dotada de simbolismos e significados. O que se prop6és como
método foi descrevé-la para, entdo, analisa-la.

A investigacao das disciplinas da morfologia urbana permitiu compreender elementos-chave
para analise da forma urbana, entendendo que, por parte de uma construgao social, era

preciso considerar os aspectos tempo, agentes, pré-condicionantes do ambiente e de



consolidacdo urbana. Foi nesse sentido que o inicio da descricdo metodoldgica trouxe os
elementos que se denominou “pré-condi¢des de analise da forma urbana”.

Mais do que utilizar uma metodologia ou outra de cada um dos autores abordados, optou-se
por levantar e explicitar quais eram os componentes utilizados nesses estudos para, assim,
analisar a forma urbana. Foram explicitados os componentes quanto a prépria forma fisica,
como as quadras, disponibilidade de espacgos publicos, formas de ocupag¢do, mostrando suas
variacOes, correlagcdes entre si e, quando era o caso, suas correlacdes quanto as pré-
condicionantes anunciadas. Tais caracteristicas, em geral, sdo reguladas nas disciplinas de
parcelamento do solo e, em alguns casos, pelo zoneamento. Por sua vez, as tipologias
também tiveram seus componentes reunidos, principalmente correlacionando a edificacdo a
rua e as demais edificacGes do entorno (proximidades e afastamentos; formas de transicao
entre os espagos).

A definicdo dos componentes morfolédgicos e tipoldgicos neste trabalho ndo pretendeu
caracterizar uma metodologia prépria ou suposicao de que tais elementos sdo suficientes a
qualquer andlise. Foi preciso estabelecer critérios passiveis de descricdo quanto a suas
caracteristicas fisicas para identificacdo de morfologias e tipologias. O aprofundamento
nesse tema poderd mostrar outros componentes e até mesmo questionar alguns deles. Foi
um ponto de partida.

A partir da definicdo dos componentes da andlise das morfologias e tipologias, foi preciso
incluir atributos quanto a dimensdao da qualidade urbanistica e de urbanidade, para
possibilitar o entendimento de como os espagos urbanos eram utilizados, apropriados e
vivenciados pelas pessoas. A pesquisa de autores sobre o tema também ndo procurou
esgotar métodos ou concepgdes sobre a qualidade da forma urbana, ja que todo e qualquer
juizo de valor vem imbuido de uma postura politica, cultural, social e, sobretudo, ideoldgica.
A intencdo foi buscar autores que apresentassem sistematicamente defini¢cbes
especialmente a respeito do modo de vida urbano relacionando-o a forma urbana.

Esse levantamento permitiu a definicdo e sintese de alguns aspectos que conferem o sentido
da vida publica e de aproveitamento da forma urbana. Foi demonstrado que qualidade do
espaco urbano estd diretamente relacionada a forma de apropriacio dos cidadaos,
propiciada pela intermediacdo entre as esferas publica e privada, respeito as formas
humanas de uso e interagdo nesses espacos, relagdes entre edificagdes, volumetrias

existentes e ambiente natural.
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Por fim, ja era pressuposto o conhecimento sobre o modo como o zoneamento exercia a
regulacdo da forma urbana, mas era preciso ir além de uma simples anunciacdo dos
parametros utilizados e entender seus principios, linguagem, propdsitos e limitagcdes quanto
a regulacdo da forma urbana. Essa investigacao permitiu conhecer linhas tedricas, sobretudo
internacionais, que corroboram com a tese da na estagnacao do instrumento, e que
inclusive geram novas proposi¢des de sua utilizacdao139.

A regulacdo, exercida principalmente pelo zoneamento, utiliza parametros de linguagem
oculta quanto aos resultados da forma urbana, assim como aspectos inibidores de
determinadas formas de convivéncia de usos. Foi exposto que, ao definir somente valores
minimos ou maximos, fica a critério do empreendedor dar forma a esses, o que nem sempre
resulta em qualidade urbana para a coletividade da cidade, e, na maioria das vezes,
qualidade urbana somente para seus proprios usuarios.

A questdo da escala esteve presente em diversas considera¢des quanto a limitacdo do
instrumento. Em primeiro lugar, a desconsideracdo de territérios com caracteristicas
diferenciadas, em virtude das desigualdades de infraestrutura e grau de urbaniza¢ao foram
apontadas como ausentes na definicdo de zonas e parametros urbanisticos. A escala de
operacionalizacdo (escala do lote), assim como a visdo bidimensional, foram explicitados
como aspectos limitadores na consolidacao das supostas intengdes urbanas. A implicacdo de
exigéncias arquitetonicas (codigo de obras, lei de seguranca contra incéndio etc.) nos
resultados da escala urbana também foi apontada como elementos importantes de serem
considerados na andlise sob o viés morfoldgico.

A perda da dimensdo humana e de convivio social nesse tipo de regulacdo — através de
critérios técnicos de parametros de incomodidades ao ter de generalizar-se e compreender
uma complexa diversidade de usos atuais, acaba por esquecer muitas vezes o sentido da
coletividade e do interesse publico em determinadas formas de convivio mutuo de usos,
diversidade social, tempos de utilizacao e vivencia dos espagos. A relagdo estabelecida entre

forma urbana e disciplina do uso e ocupagcdo mostrou que o processo histdrico de

139 Aqui estamos nos referindo principalmente a novas concepg¢bes, como 0s incentive zoning, compreensive
zoning, inclusionary zoning, performance zoning, form-based code. A pesquisa sobre esses temas, ndo era o
objeto desta dissertagdo, portanto, ndo foram abordadas neste trabalho. No entanto, constituem-se como
importante campo de pesquisa sobre o instrumento, principalmente para os formuladores de politica publica
urbana. Esta nota tem a inten¢do de deixar enunciad a necessidade de avango tedrico e reflexivo sobre tais
dispositivos no atual campo de estudo sobre o zoneamento.



constituicdo de um suposto ideal urbano acarretou tanto em componentes de regulagao,
quanto na consolidacdo de produtos imobilidrios que se apresentam até os dias de hoje.
Vale mencionar que ja se investiga, sobretudo pela literatura internacional, os componentes
do zoning ligados a estandartizacdo de produtos imobilidrios, um dos fatores que
propiciaram a conformacdo de produtos imobilidrios replicados em diversas cidades na
escala nacional e internacional.

Com base me casos reais, buscou-se mostrar como os aspectos da forma urbana, qualidade
urbanistica e regulacdo pelos parametros urbanisticos eram passiveis de serem lidos na
cidade. Tratou-se de um exercicio de leitura da forma urbana, juntamente com a andlise de
sua regulacdo (ou auséncia dela), para contribuir com a explanagdo das limitacdes e
auséncias, muitas delas anteriormente anunciadas. Para isso, foram apresentados caso a
caso, os modos como parametros dialogam ou ndo com a forma urbana e de que modo isso
resulta em qualidade urbanistica e urbanidade local. No caso da disponibilidade de espaco
publico, foi demonstrado que o resultado de urbanidade sé é garantido quando atrelado a
diversidade de usos, atividades, densidade de pessoas e presenca de diferentes grupos
sociais.

E fundamental pontuar também que o resultado, quanto a regulacdo da forma, depende da
estrutura fundidria. Por essa razdo, adotar critérios que foram concebidos em outro padrado
tipolégico ndo necessariamente resulta em qualidade urbanistica, uma vez que nao se
dialoga com o modo de producgdo das classes de mais baixa renda, ndo se permite solugdes
por vezes mais criativas, podendo tais critérios ser considerados muitas vezes indcuos.

A defini¢cdo de indices, além de ndo expressar o volume, altura ou qualquer forma espacial,
ao serem utilizadas na escala do lote, permite que sejam utilizadas tipologias que podem
nao dialogar com a composicdo volumétrica local ja existente, o que pode causar
estranhamento por parte dos cidadaos.

Mais do que qualquer intengdo de controle da densidade, em muitos casos, o coeficiente de
aproveitamento (CA) é utilizado, ora como manutencao do valor agregado da propriedade,
ora como moeda de troca entre negocia¢des politicas, ou até mesmo, como possibilidade de
ocupagao a qualquer momento.

No tocante a utilizagcdo do CA, a correlagdo com as formas de habitar (mais e menos densas),
a diferenciacdo da localizagdo e os processos histéricos sdo fatores que precisam ser

considerados para refletir sobre esse parametro como parte da discussdo sobre funcao
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social da cidade, uma vez que referencia como garantir um melhor aproveitamento da terra
urbana.

A uniformidade volumétrica, visual, de padrées edilicios e urbanisticos dos condominios
fechados e conjuntos habitacionais conferiu significados e atribuicao de valores as suas
respectivas morfologias, impregnando um sentido ideoldgico da forma urbana enquanto
mercadoria. Inclusive a designacdo da nomenclatura de cada um expressa modos e padrdes
de vida da sociedade atual.

O alcance que a relagdo entre forma urbana e status social trouxe a produgado imobilidria —
ao imbuir de valor a forma urbana (em acréscimo a diferenciacdo da localiza¢do, presenca
de infraestrutura, atributos do meio ambiente), passivel de ser replicada em qualquer
localidade — conferiu infinitas possibilidades de abertura das novas frentes de expansao para
o capital imobilidrio. Como disse Villaga, sdo “as tendéncias em transformar ‘o ponto’ em
mercadoria”. (VILLACA, 2001, p. 185)

A recepcdao desses produtos pela legislagdo urbana mostrou que, tanto no caso dos
conjuntos habitacionais, como no dos condominios, a legislacdo ndo estava completamente
preparada para recebé-los: para o primeiro, inicialmente foi preciso flexibilizacdes pontuais;
no segundo, foi necessdrio criar mecanismos deturpados da legislacdo para se instalar nos
municipios, o que ainda hoje gera questionamentos juridicos. No entanto, seguindo a ldgica
cumulativa da legislagdo, hoje em dia, constituem-se em formas comuns de producgao
imobilidria, sendo previstos pela legislacdo de diversos municipios ou, quando necessario,
incorporados por meio de legislagdes especificas, visto que o modelo de regulagcdo do solo
permite isso.

A analise tipoldgica almejou mostrar, por meio da variagdo entre seus componentes, como
as condicionantes econO6micas foram sendo também respaldadas e incorporadas pela
legislacdo urbanistica e influenciando os produtos imobiliarios, afetando principalmente a
relacdo entre o edificio e a rua, exacerbando da area construida destinada ao automdvel, a
presenca da varanda, muitas vezes em maiores dimensd&es que os préoprios dormitorios.

Na cadeia produtiva da construgdo civil, o mercado, no que lhe cabe, conseguiu alcancgar a
produtividade na padronizacao de seus produtos — ndo no modo de produgdo, com avangos
na mao de obra e canteiro, por exemplo, como mostrou Shimbo (2010) — e agregar valor a
forma edificada resultante. Conforme se pode verificar, a matriz de parametros urbanisticos

enquanto regula¢dao da forma, nao incidiu na urbanidade mediante implantacdao dos



produtos imobilidrios padronizados, mas corroborou para sua consolidacdo e possibilidade
de replicacdo. Isso foi possivel através da manutencdo de parametros ocultos; recuos que
fazem o projeto arquitetonico nao precisar considerar o entorno; possibilidade de alteracao
de usos, sem exigéncia de contrapartidas urbanisticas para recepc¢ao da nova demanda de
pessoas e usos, entre outros.

Como resultado, apresenta-se a produ¢ao de uma nao cidade, cada vez mais confinada
dentre os muros de condominios, corredores de shoppings centers e espacos de lazer
individualizados. Entende-se, nesse sentido, que a legislagdo, enquanto instrumento de
regulacdo da produgdo da cidade, ndo exerce seu papel no cumprimento da fungao social da
propriedade e da cidade.

A esse respeito, é preciso entender a fun¢do social para além do que os instrumentos do
Estatuto da Cidade previam. Entende-se que a fun¢ao social da propriedade e da cidade
deve lograr também em modos de uso e ocupacdo do solo que garantam o exercicio da
coletividade social e urbana e do bom aproveitamento do solo urbano. Confinar pessoas
dentro de muros, criar guetos de compras destinados a determinados grupos sociais,
esvaziar bairros durante o dia e a area central durante a noite, fomentar a nog¢do de
inseguranga constante nas pessoas, prover calcadas minimas ao passeio do cidadado sao

dimensodes do ndo cumprimento da funcao social da propriedade e da cidade.

As principais contribuices quanto as demandas e limitagdes identificadas nas analises
morfolégicas e tipolégicas foram apresentadas de modo a trazer reflexdes no que tange as
novas formas de cumprimento da fungdo social e de exigéncia de resultados positivos no
processo de producdo das cidades. E claro que a producdo do espaco tem suas
condicionantes, muito além do que a lei determina, mas isso ndo exime de incluir tais pautas
no debate publico para que a sociedade avance e exija seu cumprimento como achar que
deve ser. Apesar de essa dissertacdo ser, em esséncia, um texto cientifico, optou-se por
trazer indagac¢des levantadas durante o processo reflexivo dessa pesquisa para provocar e
enriquecer o debate apds mais de dez anos de aprovacdo Estatuto da Cidade.

Enquanto as dificuldades de implementagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade vao
desmotivando os formuladores e gestores de politica publica, as cidades vao se produzindo
em uma velocidade indescritivel, com uma qualidade urbanistica péssima para todos
(independentemente da faixa etdria, classe de renda, capacidade fisica de locomocao etc.)

que dela usufruem em seu cotidiano, seja para morar, trabalhar ou passear.
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Pode parecer um contra senso mencionar “qualidade urbanistica” em meio a tanta
desigualdade socioterritorial, contudo, o que foi proposto neste trabalho, foi utilizar a
discussdao sobre a forma urbana no intuito de propiciar o debate dos desafios também
socioespaciais até agora pontuados e que envolvem a nocdo da fungdo social da
propriedade, a intencdo de contrapartidas ndao somente financeiras, mas também sociais,
ambientais e de espaco publico, que devem ser exigidas no processo de producdo das
cidades.

Se ndo for possivel vencer complexidades e problemas estruturais das cidades brasileiras,
gue ao menos ndo se deixe de exigir o minimo de condi¢Ges para que nao se acirre ainda
mais os problemas e piore a qualidade de vida no meio urbano existente.

Pautar o tema da legislacdo urbanistica neste trabalho ndo teve a pretensao de demonstrar
que o aprimoramento da lei é suficiente para resolver as problemdticas levantadas. A
questdo, sendo politica e ideoldgica, deve ser apropriada e entendida como tal. Por isso,
ampliar o debate, utilizando a forma espacial como as pessoas enxergam isso nas cidades,
pode ser um caminho para auxiliar na luta por cidades mais justas, social e ambientalmente.
Por fim, cabe a sociedade questionar e exigir o debate sobre as formas de alcangar o direito
a cidade. O caminho para alcangar esse fim pode ser por meio de manifestagcdes nas ruas,
critica ao esvaziamento das esferas politicas, esgotamento de pautas de determinados
grupos sociais, exigéncia de fazer-se cumprir os direitos sociais basicos, entre outros. Se a
reflexdo sobre a forma urbana — e a responsabilidade a que cabe a legislagdao, enquanto
regulacao do uso e ocupacao do solo — puder ser encarada e exigida como um dos modos de
alcangar esse fim, enquanto expressdao dos interesses coletivos através dos anseios da
sociedade e de sua incorporacgao pelo ente publico que é o Estado — utilizada e exigida como
tal. Sabe-se que esse modo ndo é o Unico, nem ha de supor que deva ser. Apenas nao é
possivel continuar fingindo que se resolve, ou que ja se sabe qual é o problema, enquanto
mantém-se a ilusdo de que se vive bem (ou sobrevive-se). As expressdes sociais nos ultimos
anos — seja no movimento em prol do transporte publico, sejam os “rolezinhos”, ou
movimentos de ocupacdo dos espacos publicos, as ocupacgbes de edificios vazios — mostram

gue os limites ja foram ultrapassados.
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