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NOTA DOS EDITORES

Devido ao grande numero de trabalhos
apresentados no evento, para mantermos a
organizacao da publicacdo, os Anais do VI
ENANPARQ foram divididos em 4 volumes,
contendo neles: Vol. 1 — Oficinas e Sessdes
Livres; Vol. 2 — Sessdes Tematicas — Eixo 1 e
Eixo 2; Vol. 3 — Sessdes Tematicas — Eixo 3;
Vol. 4 — SessGes Tematicas — Eixo 4,5,6e 7.

Os trabalhos presentes nas Sessoes
Tematicas e Sessdes Livres foram
organizados seguindo a ordem e cédigo de
submissdo. Cabe ressaltar que alguns
trabalhos tiveram coautoria de
pesquisadores que ndo participaram do
evento, desta forma, a esses trabalhos foi
adicionado uma nota de rodapé indicando a
colaboragao dos devidos autores.

Nos trabalhos apresentadas nas SessGes
Livres e Oficinas, para melhor organizagao,
optou-se, assim como nos Anais do VI
ENANPARQ, apresentar no sumario
somente o nome dos coordenadores das
SessGes Livres, desta forma, os nomes e
dados dos demais autores estdo presentes
na pagina inicial de cada trabalho.
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RESUMO

Este artigo estuda a politica de uso do solo na cidade de Nova York, nos Estados Unidos, a partir de suas
alteragdes durante a gestdo Bloomberg (2002-2013). Tem como hipdtese que a longevidade do
zoneamento se explica pela flexibilidade que permite revisGes parciais, combinadas com instrumentos de
permeabilidade do Estado para a demanda de seus apoiadores. Foi realizado um estudo empirico das
alteragdes de rezoneamentos publicos entre 2002 e 2013, detectando alteragOes e permanéncias nas
densidades construtivas e nos tipos de uso do solo permitidos, com ferramentas de geoprocessamento e
analises sobre quantidade, distribui¢do, dimensao, proponentes, classificagdo e localizagdo. A andlise
aponta para uma geografia da politica de rezonamentos. Nas centralidades, os upzonings viabilizaram
novas frentes imobilidrias, com grande alteracdo urbanistica, interessantes ao mercado imobilidrio
financeirizado. Nos suburbios, os downzonings reduziram o adensamento construtivo, mantendo as
caracteristicas residenciais de baixa densidade, interessante aos seus moradores. E 0os zoneamentos
hibridos, nos miolos, permitiram adensamento adjacentes aos eixos de mobilidade combinados com
preservacao dos padrées nas quadras mais distantes. A analise mostra o zoneamento como instrumento
altamente flexivel, tendo permeabilidade aos interesses dos atores que atuam no espago urbano.
PALAVRAS-CHAVE: Zoneamento. Planejamento urbano. Politica Publica. Urbana. Nova York.

ABSTRACT

The following paper investigates land use policy in New York City, in the United States, based on its
alterations during Mayor Bloomberg’s administration (2002-2013). It adopts the hypothesis that the
longevity of the zoning is explained by the flexibility that allows partial revisions, combined with
instruments of permeability of the State to the demand of its supporters. An empirical study of changes
in public rezoning between 2002 and 2013 was carried out, detecting changes and continuities in building
densities and types of land use permitted, with geoprocessing tools and analysis of quantity, distribution,
dimension, proponents, classification, and location. The analysis points to a geography of the rezoning
policy. In central areas, upzonings enabled new real estate activities, with major urban changes,
contributing to the financialized real estate market. In the suburbs, the downzonings reduced building
densities, maintaining the low-density residential characteristics, favoring its residents. And the hybrid
zoning, in the intermediate zones, allowed densification adjacent to the mobility axes combined with
preservation of the patterns in the most distant blocks. The analysis shows zoning as a highly flexible
instrument, permeable to the interests of the actors that act in the urban space.

KEYWORDS: Zoning. Urban planning. Urban policies. New York.

RESUMEN

Este articulo estudia la politica de uso del suelo en la ciudad de Nueva York, en los Estados Unidos, a partir
de sus cambios durante la administracién Bloomberg (2002-2013). La hipdtesis es que la longevidad de la
zonificacion se explica por la flexibilidad que permite revisiones parciales, combinada con instrumentos
de permeabilidad del Estado a la demanda de sus partidarios. Se realizé un estudio empirico de cambios
en la rezonificacidn publica entre 2002 y 2013, detectando cambios y permanencias en las densidades
edificatorias y en los tipos de uso de suelo permitido, con herramientas de geoprocesamiento y analisis
de cantidad, distribucion, dimensidn, proponentes, clasificacion y ubicacion. El analisis apunta a una
geografia de la politica de rezonificacion. En las zonas centrales, los upzonings posibilitaron nuevos frentes
inmobiliarios, con importantes cambios urbanisticos, interesantes para el mercado inmobiliario
financiarizado. En los suburbios, los downzonings redujeron la densidad edificatoria, manteniendo las
caracteristicas residenciales de baja densidad, interesantes para sus residentes. Y la zonificacion hibrida,
en los cerebros, permitié la densificacion adyacente a los ejes de movilidad combinada con la preservacion
de los patrones en los bloques mds distantes. El andlisis muestra la zonificacién como un instrumento
altamente flexible, permeable a los intereses de los actores que actuan en el espacio urbano.
PALABRAS-CLAVE: Zoning. Planificacion urbana. Politica urbana. Nueva York
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INTRODUCAO

Em grande parte dos municipios norte-americanos, o zoneamento é a principal ferramenta
disponivel para planejadores e agentes locais que pretendem promover mudancas no territorio
da cidade, condensando uma série de instrumentos de controle de uso do solo (FELDMAN, 2005)
gue acabam enquadrando a atuagdo e agéncia de gestGes e atores locais sobre o espaco (LEVY,
2013, p. 140). Por conta de sua ampla adogdo nos Estados Unidos, muito se discute no pais sobre
os efeitos das alteracdes de zoneamento e, especialmente em Nova York, onde este instrumento
dura mais de um século e serve como argumento para postergar a elaboragdao de um plano
compreensivo'*® nos moldes dos planos diretores municipais brasileiros. Tais alteracdes muitas
vezes envolvem disputas e processos institucionais longos, ja que o tipo de regulacdo vigente
possui impacto direto nos valores imobiliarios e no curso do desenvolvimento urbano.

Na cidade de Nova York, a permanéncia do instrumento ao longo do tempo resultou na
complexificacdo do cédigo, que se expandiu a partir da criacdo e incorporacdo de novos
instrumentos urbanisticos, estabelecendo dindmicas de restricdo e incentivo para a atuacdo da
iniciativa privada no desenvolvimento urbano. O zoneamento hoje vigente foi aprovado em
1961, quando a Ultima revisdo geral ocorreu. O desenho da politica possui forte permeabilidade
para alteracOes parciais, que podem ser propostas a qualquer momento pelo setor publico, por
proprietdrios de lotes, construtoras ou incorporadoras, ou até mesmo por organizaces
comunitdrias e institui¢des locais. Isso da grande flexibilidade ao cddigo, viabilizando mudangas
em uma légica caso-a-caso e incremental que sdo organicamente incorporadas, de certa forma
se adaptando ao curso dinamico do desenvolvimento urbano. Ao longo do tempo, a
incorporagao de novos instrumentos somada a aprovagao constante de revisdes parciais criou
um fragmentado mosaico regulatério, composto pela base dos anos 1960 e sucessivos
“remendos” aprovados recorrentemente.

Assim, o formato da politica de zoneamento em Nova York permite forte permeabilidade,
fazendo com que atores politicos e do setor privado tenham incidéncia sobre o cédigo. Desta
forma, faz sentido pensar que gestdes com ideais politicos e objetivos especificos busquem
pautar alteragdes, criando agendas de rezoneamento com caracteristicas especificas. Ja a
iniciativa privada propde alteracdes e define sua aderéncia a certas politicas de incentivo
sempre com base em estudos de viabilidade econdémica, sendo a dinamica do mercado
imobilidario embasadora de suas acSes (KAYDEN, 2006). Além disso, comunidades organizadas
podem reivindicar mudancas, ou também se mobilizar contra projetos propostos (ANGOTTI,
2011). Assim, o zoneamento agrega um conjunto de normativas de cardter técnico, estando
compreendido nos campos juridico e urbanistico, tendo seu conteido amplamente influenciado
por questdes politicas e econémicas.

Neste artigo, trabalhamos a hipdtese de que a longevidade do zoneamento se explica pela
flexibilidade que o instrumento, associado aos processos de Uniform Land Use Review
(ULURP!*), permite permeabilidades e “encaixes” que abrem a gestdo publica para as

140 Em inglés, comprehensive plan.

141 O ULURP compreende o enquadramento institucional que organiza as etapas em que pedidos de
revisdo no zoneamento da cidade precisam passar para serem aprovados. Ele envolve técnicos do DCP,
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demandas dos seus apoiadores. Desta forma, o estudo sobre alteracGes regulatdrias e
normativas pode ser revelador das formas de atuacdo e estratégias adotadas pelos atores
envolvidos na disputa pela regulacao do processo de desenvolvimento urbano, entendendo o
Estado ndo como neutro, mas sim de forma relacional. O zoneamento, compreendido como
uma politica de regulacdo do setor privado, parece ser um cédigo importante para analisar a
encruzilhada que resulta da interface entre setor publico, mercado e sociedade civil organizada.

No contexto de Nova York, qual é a dimensdo das alteragBes propostas? Quais sdo as
caracteristicas regulatdrias usualmente alteradas? Quais sdo os agentes interessados e
implicados no processo de alteracdo? E, finalmente, seria possivel estabelecer relagdes entre
tipos de alteracgdo, localizacdo e agentes especificos?

Para avancar na elaboracdo de respostas a estas questoes, fizemos uma revisao tedrica sobre
os efeitos do zoneamento na cidade de Nova York e elaboramos um estudo empirico sobre o
instrumento, buscando criar uma visdo holistica de sua aplicacdo na totalidade da cidade.
Compreendemos como o instrumento é aplicado, seu processo de aprovacdo; mapeamos as
alteracOes de rezoneamento em uma gestdo publica; e classificamos tais intervencgées através
de uma versdo aprimorada do método desenvolvido por Goldberg (2015), que analisa as
informacbes publicas dos lotes rezoneados observando 3 categorias (i) usos contextuais
transformados em baixa densidade; (ii) a variagcdo do coeficiente de aproveitamento médio da
area; (iii) a porcentagem de antigos lotes industriais reclassificados para outras categorias,
supondo que as principais transformacées incidem sobre antigas dreas industriais, refletindo
alteragOes econdmicas globais.

Para este artigo, escolhemos o recorte temporal da gestdo do prefeito Michael Bloomberg (2002
- 2013), que mobilizou o aparato técnico e humano do Department of City Planning (DCP) para
promover uma agenda compreensiva de rezoneamentos ao redor da cidade, produzindo
alteragGes regulatdrias em cerca de 30% do territério municipal. Partimos do pressuposto que
uma politica de uso do solo pode mobilizar as mesmas ferramentas para atingir objetivos
bastante distintos, criando diferengas que moldam as caracteristicas do desenvolvimento
urbano. Neste sentido, interesses de diferentes atores urbanos estdo refletidos nos tipos de
alteragOes regulatdrias propostas. Com a conversdao de usos industriais para residenciais e
comerciais e 0 aumento do coeficiente de construcdo permitido, o DCP viabilizou a expansao de
novas frentes imobilidrias financeiras sobre as frentes de agua do East River. A reducdo do
potencial construtivo em tradicionais suburbios residenciais protegeu o cardter residencial
unifamiliar existente, agradando classes médias que, em sua grande maioria, tendem a ser
brancas e proprietdrias de suas casas.

A andlise da composi¢cdo destas intervencdes em diferentes areas da cidade através de
ferramentas de geoprocessamento e analise de dados nos permitiu investigar a geografia das
intervengdes, conformada por padrdes espaciais em que prescri¢des distintas foram aplicadas a
parcelas especificas da cidade.

METODO

os Community Boards locais, presidentes de cada Borough, a City Planning Comission, a camera de
vereadores e o préprio prefeito, em um processo que leva, em média, 150 dias.
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A pesquisa foi feita com base no processamento e andlise de dados empiricos sobre a regulacdo
urbanistica de lotes urbanos de Nova York, tendo como recorte temporal o periodo da gestdo
do prefeito Michael Bloomberg (2002-2013). Em func¢do da natureza diversa das propostas de
rezoneamento, também foi feita uma classificacdo dos pedidos aprovados, contribuindo para
um entendimento mais aprofundado das alteracdes realizadas. Como os dados abordados
possuem lastro espacial, a utilizacdo de ferramentas de geoprocessamento viabilizou a criacao
de mapas e de outros tipos de anadlise, revelando aspectos geograficos do fendmeno estudado.

Usando como base a classificacdo elaborada por Goldberg (2015), foram identificados trés tipos
de propostas de rezoneamento implementadas na gestdao Bloomberg, sendo elas: downzoning,
hibrido e upzoning. Em poucas palavras, o upzoning é uma iniciativa que amplia o potencial
construtivo de uma regido, muitas vezes convertendo usos industriais em usos residenciais e
comerciais. J& o downzoning diminui o potencial construtivo, mantendo caracteristicas
residenciais de baixa densidade, usualmente associadas com o suburbio. Por fim, o hibrido
mistura as duas tendéncias, promovendo o adensamento ao longo das vias principais e a
diminuicdo das densidades permitidas nos miolos de bairro, adotando principios do transit-
oriented development. Ver Quadro 1.

Caracteristica Perfil da drea urbana Critérios de analise das diferengas
(2002 - 2013)
Categoria
Downzoning Bairros majoritariamente residenciais | Manutengdo dos usos residenciais.
com caracteristicas suburbanas.
Diminuicdo  significativa nas densidades
Maioria dos lotes residenciais de | residenciais.
densidades baixas.
Hybrid Bairros majoritariamente residenciais | Manutengdo dos usos residenciais.
de maior densidade, geralmente
servidos de boa infraestrutura de Recomposicdo  de parte  significativa
transporte. densidades residenciais, sendo parte
modificada para densidades mais baixas e parte
Contém lotes residenciais que variam | para densidades mais altas.
entre densidades baixas e média-
altas.
Pode registrar usos comerciais.
Upzoning Bairros centrais com diversidade de | Conversdo de usos industriais para usos
usos e maior densidade residencial. residenciais de maior densidade (M, MA ou A)
Ou para usos comerciais.
Bairros costeiros com presenga
significativa de usos industriais. Aumento de densidades residenciais.

Quadro 1 - Classificagdo dos rezoneamentos. Fonte: Elaboragao prépria, 2022.
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Utilizando dados de acesso publico disponibilizados pela prefeitura de Nova York!*?, elaboramos
um banco de dados geografico contendo informagdes — nome, data de aprovagao, tamanho,
area e proponente — de cada um dos 394 rezoneamentos aprovados na cidade ao longo da
gestdo Bloomberg. Em seguida, adicionamos uma nova camada de informacoes
georreferenciadas, desta vez contendo a tipologia dos lotes urbanos e o respectivo zoneamento
de cada lote. Com isso, conseguimos agregar a drea de cada rezoneamento ao conjunto de seus
lotes associados. Para viabilizar a comparacdo pretendida, realizamos este processo para duas
datas especificas: janeiro de 2002 e dezembro de 2013, marcando o inicio e o fim da gestdo
Bloomberg. Como veremos mais adiante, os rezoneamentos em escala de bairro foram
propostos pelo poder publico, enquanto a iniciativa privada se limita a iniciativas de tamanho
mais restrito. Optamos neste artigo por fazer uma andlise comparativa da classificacdo dos
rezoneamentos apenas para os rezoneamentos protagonizados pelo poder publico.

Para realizar a classificacdo das alteracdes regulatérias foram analisados dois aspectos contidos
no zonemanento dos lotes: o tipo de uso permitido — que pode ser residencial, industrial ou
comercial; — e a densidade construtiva permitida. Em Nova York a codificacdo do zoneamento
é composta por, no minimo, dois digitos. O primeiro digito é sempre “R” (residencial), “C”
(comercial) ou “M” (industrial), sendo seguido por um nimero de 1 a 9 que aumenta em funcado
da densidade permitida. Assim, um lote zoneado como R1 é residencial de baixa densidade,
enquanto um C6 representa um lote comercial com alta densidade permitida. O Quadro 2 a
seguir apresenta a classificacdo do zoneamento residencial dos lotes com base na densidade
construtiva permitida em uma escala de 1 a 6 — da densidade muito baixa até a densidade alta,
usando como critérios o coeficiente construtivo permitido, a quantidade de familias habitando
cada lote, o gabarito e a exigéncia de recuos e espacamentos especificos.

142 Disponiveis em: <https://wwwl.nyc.gov/site/planning/data-maps/open-data.page> e no Zoning
Application Search <https://zap.planning.nyc.gov/projects> . Acesso em 30/05/2022.
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. . Coeficiente de
Zoneamenta | Detached Destz:!:ed ZQLI;I;N Atrached faur:;i?a FaD:;Zs F:I;Iitl:;r Contextual apro;eéi::oento Ease do gabarito [m)
Ri-1 050 Plato de exposigdo solar
Fi-2 050 Plaro de exposigio solar
Denzidade Rz 0.50 Plano de exposigio solar
muito baixa Fi-24, 0.50 Plano de exposico solar
F2d 0.50 Flano de exposicio solar
Rz 0.85 Plano de exposicdo solar
R3x 050 Flano de expozigdo solar
R3-1 050 Flano de expozsicio solar
Denzidade R34 050 Plano de exposigio solar
Baixa Fa-1 0.74 Plano de exposigio solar
Fda 0.75 Plano de exposigio solar
[tetay 110 Plano de exposicdo solar
R3-2 0,50 Flano de expozsicdo solar
. R4 0,75 Flano de exposigdo solar
Dens_ldade R4B 090 Plano de exposigio solar
baixa- [ac] 125 Plaro de exposi
média . posigio solar
H5E 135 Flano de exposicio solar
B50 200 Plano de exposicio solar
FEE 200 13
FE 243 Plano de exposigdo =olar
Densidade RGA 200 2
média R7B 200 23 i
R7 3.44 Flano de exposicio solar
F7-1 344 Plano de exposigio solar
Br-2 344 Plano de exposicio solar
RSB 4.00 20
Denzidade R7A 4.00 20
média-alta R7D 4.20 26
ST 5.00 26
Fa E.00 Plano de exposigio solar
Roa £.00 23
R £.00 26
[ 780 2
Denzidads [ 7.E0 38
Alta RID 9.00 4
R3x 9.00 38
R10 10.00 47
104 10.00 65.5
B0 10.00 Plano de exposico solar

Quadro 2. Detalhes da classificagdo do zoneamento residencial dos lotes com base na densidade construtiva permitida.
Elaboragdo: TOGNATO, 2022; sintetizando dados da Zoning Resolution da cidade de Nova York.

Utilizando o quadro de densidades, realizamos a classificagdo dos zoneamentos de cada lote em
funcdo de sua respectiva densidade permitida. Com estes dados, conseguimos compreender
qual a caracteristica base da mudanga — se uma regidao que foi alvo de zoneamento registrava
muitos lotes de uso residencial de baixa densidade, possuindo caracteristicas suburbanas.

Com esta base foi possivel comparar a regulacdo urbanistica predominante no bairro em 2002
com a vigente ao final de 2013. Essa comparagao viabilizou aferir mudangas regulatdrias no tipo
de uso e nas densidades construtivas permitidas: a alteracao de usos industriais para usos
residenciais ou comerciais; bem como tendéncias de diminui¢do, manutenc¢do ou aumento dos
potenciais construtivos residenciais.

RESULTADOS
Quantidade, distribuiciao, dimensao e proponentes

Em um mapeamento inicial das iniciativas de rezoneamento ao longo da gestdao Bloomberg
(2002-2013), vemos que, de fato, elas foram bastante significativas, tanto em quantidade como
em expressao territorial. Ao todo, foram 394 alterac¢des, cobrindo uma area de 29,6% da cidade,
estando distribuidas pelos cinco boroughs!* . Ver Mapa 1.

143 Na organizacdo politico-administrativa, a cidade de Nova York é composta por 5 distritos,

denominados em inglés de Boroughs. Essa divisdo remonta a unificacdo da cidade em uma so prefeitura
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Mapa 1. Rezoneamentos aprovados em Nova York (2002-2013) por proponente do pedido de mudanga. Elaboragdo: TOGNATO,
2022.

Em uma aproximacdo inicial, a classificacdo com base nos proponentes dos pedidos de
rezoneamento revela uma distingdo relevante na atuagdo do setor publico. Mesmo sendo
bastante representativos em quantidade (184), os rezoneamentos pedidos por proponentes
privados tém expressdo territorial bem pouco significativa, cobrindo, ao todo, uma area de
aproximadamente 2% do territdrio urbano. Ja os rezoneamentos de iniciativa publica cobrem
uma area de 27,6% do territdrio urbano, sendo muito mais extensos. Isso reflete a atuagdo do
DCP na promogdo de rezoneamentos compreensivos, que buscavam promover mudangas na
escala de bairro.

Classificagdo, localiza¢ao e distancia

A classificagdo dos projetos nas categorias propostas por Goldberg (2015) auxilia na
compreensao da atuacao do DCP na promoc¢ao de uma agenda de rezoneamentos, revelando
os tipos de alteracdo projetadas para os diferentes bairros da cidade. No periodo estudado,
foram implementados 67 downzonings, 42 rezoneamentos hibridos e 32 upzonings, totalizando
141 rezoneamentos propostos pelo DCP, por vereadores ou community boards locais.

ocorrida na virada do século XIX ao XX, quando Manhattan (até entdo Nova York) se juntou aos outer
boroughs do Queens, Brooklyn, Staten-Island e Bronx.
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Mapa 2. Rezoneamentos aprovados em Nova York (2002-2013) por tipo de alteracdo. Elaboragdo: TOGNATO, 2022.

Neste cenario, alguns padrdes espaciais podem ser apreendidos. Primeiro, os downzonings se
concentram em faixas mais distantes do centro, constituidos por bairros que, no geral, possuem
carater exclusivamente residencial e tém pior acesso a infraestrutura de transportes. Ja os
upzonings se concentram ao redor da regido mais adensada da cidade — Manhattan — e nas
faixas costeiras do East River. Por fim, os rezoneamentos hibridos ocupam uma faixa
intermediaria, se concentrando em bairros mais densos e diversos.

A conformacdo deste padrdo pode ser verificada através do célculo da distancia média de cada
tipo de zoneamento para o centro de Nova York!*. Como destacado no Quadro 3 a seguir, em
média, os upzonings estdo quase duas vezes mais proximos do centro que os downzonings,
enquanto os rezoneamentos hibridos ocupam uma faixa de distancia intermediaria.

Categoria Distancia Média (km) Quantidade
Downzoning 17,84 67
Hibrido 12,83 42
Upzoning 8,64 32

Quadro3. Distancia média do centro de Manhattan dos rezoneamentos propostos pela gestdo Bloomberg em Nova

YorkElaboragdo: TOGNATO, 2022.

144 Considerado como o Empire State Building, em Mid-Town, Manhattan.
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DISCUSSAO DOS RESULTADOS
A constituicdo de uma agenda publica de rezoneamentos

Tendo inicio em 2002, a gestdao Bloomberg enfrentou um contexto de crise apds o atentado de
11 de setembro, mas teve em seu favor o crescimento estavel do setor financeiro e imobilidrio.
Para promover fortes mudangas no zoneamento, seu governo se valeu de um diagndstico
presente em parte do setor imobiliario, do poder publico e até de planejadores urbanos, que
apontava para a obsolescéncia do cddigo de zoneamento adotado em 1961. Dentre as
incompatibilidades indicadas entre a regulacdo de uso do solo urbano do antigo documento e
as potencialidades de mercado da cidade, uma critica que se destacou foi direcionada a
legislagao vigente nas dreas costeiras de Nova York. Neste sentido, atores apontavam que as
fortes restricdes de uso no territério do waterfront deveriam ser alteradas, ja que o zoneamento
industrial entdo vigente (elaborado majoritariamente em 1961) impedia o desenvolvimento das
potencialidades de mercado da drea. Segundo Wolf-Powers (2005), existia um forte interesse
do mercado imobilidrio na criacdo de distritos de uso misto na entdo quase exclusivamente
industrial e portudria drea costeira, onde imensos lucros poderiam ser auferidos na realizacao
dos altos potenciais de valorizacdo da regido. Finalmente, acGes dirigidas a realizacdo da
transicao produtiva da cidade ja vinham acontecendo desde os anos 1980, facilitando a adesao
e elaboracdo de projetos que incentivassem a conversdo de usos (SASSEN, 1991).

Como sintetizado por Goldberg (2015), os rezoneamentos deste periodo tiveram a influéncia de
trés principais protagonistas: o Departamento de Planejamento Urbano Municipal (DCP), atores
ligados ao mercado imobilidrio e comunidades organizadas nos bairros da cidade'®. Vale
destacar que tal influéncia e participacdo direta ou indireta variou bastante entre cada
rezoneamento, envolvendo processos e atores especificos. De maneira geral, por parte do setor
publico existia uma ideia de que era preciso fortalecer as burocracias ligadas a regulacdo do solo
para assim usar seus instrumentos de forma mais intensiva, voltando sua atengdo para a
elaboragdo de politicas que conseguissem potencializar a atuagdao do mercado imobilidrio na
cidade . Assim, Bloomberg aumentou a capacidade e o quadro de funciondrios do DCP e da
Companhia de Desenvolvimento Urbano de Nova York (EDC), duas agéncias diretamente
envolvidas na politica de uso do solo. Guiado pela racionalidade do crescimento econémico, da
sustentabilidade, do bom design urbano e da infraestrutura — todos elementos presentes e
muito discutidos no campo do planejamento urbano — o DCP teve papel ativo em propor
rezoneamentos compreensivos, arcar com os custos do processo de ULURP e ainda realizar
mediagdes politicas fundamentais entre comunidades locais, politicos eleitos, atores do setor
privado e agéncias estatais.

Autores relevantes do campo da economia politica urbana como Brash (2011), Larson (2014) e
Stein (2019), apontam que a politica de rezoneamentos da era Bloomberg (2002-2013) se
destaca pela adocdo de uma estratégia mais agressiva de promocdo de sucessivos
rezoneamentos por parte do poder publico, mobilizando a politica de uso do solo como indutora
do crescimento urbano orientado para anseios do mercado. Na questdao da atuagdo do poder

1450 que Wolf-Powers (2005) caracteriza como a promog3o, por parte do poder publico, de um padrio de

desenvolvimento voltado para o mercado imobiliario (property-led development).
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publico, os dados por nés coletados e analisados reforcam este viés, jd que expressam o
protagonismo e a¢do de agéncias publicas em escala municipal na criacdo de uma agenda de
rezoneamentos. Embora os pedidos de alteracao da iniciativa privada também sejam relevantes,
sdo os rezoneamentos propostos pelo DCP que possuem abrangéncia territorial significativa,
propondo projetos na escala de bairro. Isso reforga a relevancia de estudar o papel das agéncias
publicas, contribuindo também para a ideia de que o setor privado ndo possui capacidade ou
interesse de elaborar propostas de transformagdes compreensivas na politica de uso do solo em
Nova York. Neste campo, o planejamento urbano municipal reteve o protagonismo.

Ao longo dos 12 anos da gestdao do prefeito, foram propostos e aprovados pelo DCP 141
rezoneamentos, afetando cerca de 30% do territério da cidade. Em perspectiva, nos 8 anos
posteriores ao fim da gestdo Bloomberg apenas 16 rezoneamentos propostos pelo DCP foram
aprovados pela prefeitura. A grande quantidade e escala dos projetos propostos refletem a
importancia dada pela gestdo do executivo, interessado na conformacdao de uma agenda de
mudancas regulatdrias. De qualquer forma, a classificacdo dos tipos de rezoneamento indica
que tais mudancas regulatdrias ndo foram feitas apenas para promover a verticalizacdo, sendo
mais recorrentemente aplicadas para “congelar” o potencial construtivo. Para entender a
composicdo contraditdria das medidas aplicadas, é necessario compreender melhor o contexto
de atuacdo e os agentes interessados envolvidos no processo.

Rezonings como mecanismo de valorizagao imobiliaria financeira

Muito influenciados pelo nexo explicativo da maquina de crescimento urbano (MOLOTOCH,
1976) e dos regimes urbanos (ELKIN, 1985), autores apontam que as mudangas na regulagdo
urbanistica promovidas pelo Estado foram feitas para viabilizar a realizagdo de potenciais de
valorizacdo pelos capitais do urbano, consolidando aliangas com construtoras, incorporadoras,
fundos de investimento e outros grandes atores do mercado privado. Isso ndo significa que o
setor pautava diretamente a acdo da prefeitura, mas que existia grande receptividade para
ideias e projetos de maior escala advindos do setor privado. Brash (2011) afirma que a prefeitura
trabalhou para potencializar a visdo de Nova York como um mercado de luxo, buscando atrair
investidores para o mercado imobilidrio local. Também demonstra que a gestdo Bloomberg
muitas vezes tinha como prioridade da sua politica de regulagdo urbana garantir a valorizagao
imobiliaria, agradando muito os representantes do setor. J4 Larson (2013, p.35) afirma que a
politica de Bloomberg conseguiu reunir mercado imobilidrio, planejadores urbanos, executivos
e politicos, criando uma ampla coalizdo das elites locais pré-crescimento em um esforgo para
superar barreiras politicas. Assim, o autor defende que existiu um forte alinhamento entre
interesses do mercado imobilidrio e gestao, criando uma agenda comum.

Em trabalho recente, Stein (2019) chega ao ponto de propor a no¢do de Estado do mercado
imobilidario como chave interpretativa da atuacdo do planejamento urbano em Nova York ao
longo do século XXI, defendendo a hipdtese de uma captura quase total das politicas de uso do
solo pelos interesses do mercado imobiliario. Calcado na tradicdo da economia politica urbana,
defende também que a crescente financeirizacdo da economia local e a transicdo produtiva
deram ainda mais importancia ao mercado imobilidrio, ao passo que retiraram instrumentos e
recursos tradicionalmente mobilizados pelo planejamento urbano para conduzir politicas
capazes de reduzir ou ao menos mitigar desigualdades sociais. Com isso, se consolidou uma
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forte agenda politica local voltada para promover a concretizacdo — por parte do mercado —
dos diferenciais de valorizagdo do territdrio, “gentrificando” muitos bairros da cidade,
remunerando proprietarios, construtoras e investidores, e ainda aumentando o custo de vida
em Nova York.

Nesta chave, a significativa quantidade de upzonings (32) promovidos no periodo, parece refletir
a intengdo da prefeitura de expandir negdcios imobilidrios na cidade. Além disso, como
apresentado no mapa 2, tais iniciativas de fato se concentram nas regides costeiras e
relativamente centrais de Nova York, muitas delas promovendo drasticas alteracdes nos usos e
densidades permitidas, convertendo os tradicionais usos industriais em permissées para prédios
residenciais e comerciais de alta densidade. Como tradicionalmente apontado por Bartke e
Lamb (1976), essas alteracbes regulatdrias podem gerar grandes beneficios para os
proprietarios dos lotes envolvidos, criando efeitos cascata de valorizagdo imobilidria. Na gestdo
Bloomberg, os upzonings ndo foram acompanhados de outros instrumentos capazes de
recapturar para a coletividade, mesmo que parcialmente, uma porg¢do da valorizacdo produzida
pela flexibilizacdo das regras vigentes. Isso causa estranhamento, ja que existia um acimulo
significativo de um debate sobre as distor¢des e injusticas criadas por upzonings nos EUA
(BARTKE e LAMB, 1976).

A preservagao dos padroes de uso e ocupacgdo do solo pouco densos e as comunidades
organizadas

No sentido inverso dos upzonings, muitas comunidades de moradores de classe média em
bairros menos densos buscaram pressionar a prefeitura pela aprovagao de regulagao urbanistica
mais rigida, evitando assim novas construgdes tidas como fora de contexto e o adensamento
dos bairros em questdo. Tal fendmeno pode ser observado também nos rezoneamentos
hibridos, em que foram implementados upzoning nos eixos comerciais e downzonings nas
guadras adjacentes, fruto da pressdao dos moradores para manter a baixa densidade nos miolos
dos bairros.

Nos trés anos anteriores ao inicio da gestdo Bloomberg, apenas trés iniciativas de downzonings
foram promovidas e aprovadas pela prefeitura, ndo sendo até entdo uma prioridade na agenda
de politica urbana. Em forte contraste, entre 2002 e 2013 foram aprovadas 67 alteragdes que
diminuiram as densidades residenciais permitidas, tornando-se uma marca importantissima da
gestdo Bloomberg no desenvolvimento urbano de Nova York. Com forte expressao territorial,
este tipo de alteragdo se concentrou nas faixas mais distantes do centro, como demonstrado no
Mapa 2.

Em artigo publicado em maio de 2005 no jornal New York Times, Janny Scott apresentou o
surgimento de uma onda de pedidos de rezoneamentos de baixa densidade, dando a dimensao
do engajamento de muitas comunidades locais na transformacdo da regulacdo urbanistica:

“No que alguns especialistas em habitagdo ja chamam de uma “revolta dos
downzonings”, comunidades espalhadas pela cidade querem ver o fim no
aumento de apartamentos, novos moradores, e o que consideram
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“McMansions”® — buscando também preservar a tipologia dos bairros

histdricos e tradicionais de Nova York.” (SCOTT, 2005)

Como demonstrado em Sinel (2017, p.529) e Goldberg (2015), o DCP se valeu de dois
instrumentos para atender aos anseios de reducdo de densidade. Em Staten Island e parte do
Bronx, implementaram a Low Density Growth Management Area (LDGMA), que funciona de
maneira complementar ao zoneamento das areas envolvidas, exigindo maior proporcdo de
vagas de garagem, arvores na cal¢ada, jardins e espago aberto em cada lote, que precisam ser
maiores e com casas menos volumosas, constituindo as caracteristicas tipoldgicas do suburbio
norte-americano. Além dele, foram implementados os rezoneamentos contextuais,
instrumento originalmente elaborado para promover maiores densidades urbanas, sem com
isso desconfigurar os conjuntos construidos ja existentes .

Depois de quase trés décadas da implementacdo dos zoneamentos contextuais, Sinel (2017)
apresenta uma analise que demonstra uma contradicdo entre os objetivos originais da politica
de zoneamento contextual e seus efeitos. Analisando dados dos lotes da cidade, a autora aponta
que, de um total de 327.391 lotes com zoneamento contextual existentes em Nova York, cerca
de 230.158 (70%) sdo de baixa densidade, sendo muitas vezes rezoneados em iniciativas que
visam a diminuicdo da densidade residencial permitida. Além disso, em média, os bairros que
ndo foram rezoneados contextualmente apresentam um ritmo de construgdo bem mais
acelerado, contribuindo para a noc¢do corrente de que os zoneamentos contextuais se tornaram,
na pratica, produtores de downzonings. Neste sentido, os dados por nds processados reforcam
este ponto, jd que praticamente todos os rezoneamentos contextuais analisados acabaram
reduzindo os potenciais construtivos, gerando downzonings ou rezoneamentos hibridos.

Buscando compreender a prevaléncia de downzonings no periodo em questdo, Been et al.
(2014) argumentam que a forga motora destas iniciativas é muitas vezes ignorada por
pesquisadores dos estudos urbanos. Os autores defendem que, para entender as tomadas de
decisdo referentes a politica de uso do solo, seria necessario pensar no papel politico das classes
médias suburbanas. Sendo proprietarios de suas casas e, em média, mais abastados,
politicamente ativos e etnicamente brancos do que a maior parte dos habitantes da cidade,
estes grupos tendem a ter forte influéncia na politica local. Sua pressao e interesse faria com
que vereadores e até mesmo prefeitos buscassem estabelecer politicas de zoneamento que

valorizam propriedades unifamiliares, agradando assim estes setores.

Em trabalho mais recente no campo da ciéncia politica, Pietrzak (2019) analisou o impacto do
ciclo eleitoral na implementacao de rezoneamentos contextuais de baixa densidade em Nova
York. Usando modelo de andlise empirico, ele concluiu que politicos — especialmente prefeito e
vereadores — podem sim usar rezoneamentos como instrumento politico para obter mais votos,
especialmente no caso dos downzonings. Além disso, demonstra que o carater segregacionista
dos rezoneamentos apontado por muitos criticos possui respaldo empirico, ja que lotes em que
vivem familias mais pobres tendem a ser alvos proporcionalmente muito mais frequentes de

146 Expressdo popular usualmente utilizada para desqualificar casas consideradas de mal gosto, mal projetadas e
excessivamente decoradas. Em contextos de bairros em transformacgdo que estdo recebendo novos moradores, pode
ser usado também para desqualificar as casas dos recém-chegados.
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upzonings, e lotes com moradores mais ricos tendem a receber quase exclusivamente
downzonings (PIETRZAK, 2019, p.23).

CONSIDERAGOES FINAIS

A partir dos resultados discutidos e das fontes bibliograficas apresentadas, podemos afirmar
gue a dimensdo das alteragGes na regulagcdo urbanistica na gestdo Bloomberg foi bastante
significativa, conformando uma agenda publica de rezoneamentos. Nela, o érgdo municipal de
planejamento urbano teve forte protagonismo, sendo responsavel por promover, articular e
elaborar dezenas de prescricbes para muitos bairros de Nova York.

No que tange a classificacdo dos zoneamentos, fica evidente que o instrumento por vezes é o
mesmo, mas sua mobilizacdo se d4 de maneiras bastante distintas com base no territério em
questdo. Estas diferencas tém explicacdo nos contextos urbanos que se alteraram, inclusive com
diferentes condigdes macroecondmicas. Nos contextos de verticalizagdo, os incentivos dados a
iniciativa privada contribuiram para a substituicdo do antigo parque imobilidrio industrial, para
a valorizacdo de bairros populares e, como mostra o relatério recente da Churches United for
Fair Housing (2019), também para o embranquecimento demografico de determinados locais.
Se 0s upzonings geram processos de expulsdo, os downzonings parecem consolidar geografias
gue, seja de forma deliberada ou ndo, acabam prejudicando a vida dos mais pobres na cidade
ao sustentar a manutencao de tipologias urbanas que encarem o custo de vida. Nas diferencas
entre os contrastantes upznonings e downzonings, a relevancia de se mobilizar teorias
interpretativas distintas para compreensdo dos agentes envolvidos se torna evidente, colocando
desafios para o campo dos estudos urbanos.
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