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APRESENTACAO

Com este numero dos Cadernos IPPUR/UFRJ,
damos sequéncia a essa publicagcdo, Qque,
no momento, &€ o principal veiculo de di-
vulgagd3o da produgdo cientifica deste
Instituto.

Este numero representa um marco na exis-—
téncia dos Cadernos, por duas razoées. A
primeira & que passamos a contar com um
Conselho Cientifico, que reune nomes dos
mais representativos da area de planeja-
mento urbano e regional, no Brasil. Sao
Professores e pesquilisadores que trabalham
em universidades e centros de pesquilsa de
diversos Estados do Brasil.

A segunda raziao refere—-se a ampliagdo do

nosso quadro de colaboradores, que, a
partir de agora, ndo mais se limitara ao
ambito do IPPUR. Assim, neste numero in-

cluimos o texto "Novas tecnologias de co-
municacdo e espago: um tema emergente",
da Professora Tamara Benakouche da Uni-
versidade Federal de Santa Catarina.
Desse modo, colocamo-nos & disposigao dos
pesquisadores da area de planejamento ur-
bano e regional para a divulgagdao de seus
artigos.

0 Conselho Editorial.



MODERNIZACAO A QUALQUER PRECO (%)

Rosélia Piquet (#%)

1. Introducdo

Um dos temas polémicos que Jja se faz anunciar para
a sociedade brasileira e o amplo processo de privatizagao,
que se constituil em uma das pPrincipais metas do Governo Fede-
ral . Procurando materializar sua proposta de modernizacao da
economia, algumas decis6es cruciais encontram—-se em curso,
envolvendo a.passagem, a iniciativa privada, de tarefas que
tradicionalmente tém sido atributos do Estado. De Brasilia
emanam ordens para 'pensarmos moderno", pols, afinal, para se
entrar no Primeiro Mundo, & preciso imita-lo e nada mais
atual do que a convic¢gao de que em maos privadas a economia
funciona melhor.

0 tema da privatizag¢do nao & propriamente um assun-
to de grande publico, embora essa moda europeia venha fazendo
sucesso em um restrito circulo de privilegiados. Existem, na
atualidade brasileira, renovadas opinioes que Propoem a Ppri-
vatizagao de servigos e empresacs ecstatais, sob o argumento de
sua ineficiéncia. Segundo este novo figurino, as vozZzes que
se levantam em contrario assim o fazem porque ndo 'pensam mo-
derno".

Neste debate, no entanto, os estudiosos do urbano e
do regional no Brasil tém permanecido acentuadamente ausen-
tes . Esta auséncia contribui para que as discussdes fiquem
centradas em seus aspectos economico-financeiros e juridicos,
sem o0 aporte sobre as resultantes deste processo em nossas
cidades e/ou regides.

E procurando pensar moderno que, no presente texto,
discutem—-se as propostas neoliberais, em seus tragos perti-
nentes a privatizagao.

;.“"};;;;~;;resentado no IV Encontro Nacional da ANPUR. Hesa Tewas Emergentes, Salvador, waio/{991.
#  Professora do IPPUR/UFRJ.



Um rico campo de questtes, envolvendo o sentido,
formato e eficacia das propostas de privatizagao em curso,
consiste no exame do pacto que interligou os i1nteresses pri-
vados com o Estado brasileiro. 0 que acontece, hoje, com es-
ta simbiose constitui-se em um dos elementos centrais para se
pensar o atual momento histdrico do pais.

2. Os componentes da polémica no Brasil

Para se "decodificar" o tema da privatizagao, tra-
zendo-o a arena concreta do caso brasileiro, propomos deslo-
car o debate do campo redutor das formas de propriedade - pu-
blica ou privada - para o campo mais amplo das relagdes que
subjazem entre os distintos agentes que participam desse pro-
cesso. Essa & uma questd3o que deve ser sublinhada, na medida
que as discussoes centradas em torno do publico "versus" pri-
vado, os interlocutores n3o se confrontam com as mesmas ar-—
mas. De um lado, alinham-se os argumentos generalistas e ei-
vados de conteudo ideologico em prol da privatizagao e desre-
gulamentagc3o, onde toda sorte de falacias sdo utilizadas para
demonstrar a ineficacia das empresas publicas. De outro, si-
tuam-se as analises tedrico-conceituais que, ao remeterem o
tema ao papel do Estado ou as matrizes tedricas da Economia,
Ciéncia Politica ou Juridica, o colocam em um nivel de abs-
tragdo que nao instrumentaliza o debate e afasta o posiciona-
mento dos "ndo iniciados".

Embora a privatizagao nao seja uma questidao nova,
posto que, entre nos, sao recorrentes as “campanhas antiesta-
tizagao'" (periodos 19463/464, 1975/7&64 e 1987/88), as colocagobes
da atualidade assumem uma nova roupagem. Hoje, estamos dian-
te de um Poder Executivo forte, que Ja se revelou capaz de
provocar choques econdmicos que vém deixando marcas profundas

no pals. E esse mesmo governo que acaba de divulgar o docu-
mento Brasil, um projeto de reconstrucao nacional ("Proje-
tao"), contendo propostas que, caso sejam viabilizadas, im=-

plicard3o um profundo reordenamento entre publico/privado.

Tendo como pano de fundo a crise financeira do Es-
tado e o esgotamento do modelo centrado na busca de um rela-
tivo desenvolvimento auto-sustentado, o Governo Federal pre-
tende deslanchar um processo, de amplo espectro, de transfe-
réncia de fungbes assumidas pelo Estado para a iniciativa
privada.

Uma simples listagem das manchetes de Jjornais dos

ultimos meses indica a amplitude que se pretende imprimir a
esse processo: da Via Dutra & Petrobras, se depender do Go-
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verno Federal, tudo passara a iniciativa privada(i). A pro-
posta ndo se retringe apenas as empresas do setor pProdutivo
estatal, alcancando também a infra-estrutura. Nesta, o "Pro-
jetdo" prevé a participacdo macica da iniciativa privada, me-
diante concesoes nas areas de transporte, telefonia, portos,
lavra e comercializacd3o de minerios metalicos, petrolea e,
producdo e distribui¢cd3o de energia elétrica. Para tanto, pro-
poe como ponto de partida a implantagdo de uma palitica tari-
faria realista, capaz de cobrir os custos de produgao, remu-
nerar o capital investido, formar reservas pPara investimentos

futuros e ainda dar lucro, como udnica forma de atrair o capi-
tal privado.

Como parte desses setores encontra-se protegida pe-
lo arcabougo juridico herdado da "velha ordem 1institucional"
e mantido na Constituicdo em vigor, decorre dai a prioridade
que o governo vem dando & reforma constitucional.

Evidentemente, pode-se minimizar essas Propostas
sob o argumento de que em todas as experiéncias histdricas
concretas (mesmo as consideradas bem sucedidas como o0 caso
inglés), o processo de privatizacao revelou-se longo, desgas-
tante e exigiu consideraveis recursos financeiros, condicbes
essas que 1rao ocorrer no Brasil, inviabilizando grande parte
da proposta.

Ainda que tais colocacbdes sejam procedentes, a am-
plitude das propostas, bem como a inclusd3o de determinados
setores - os protegidos pela Constituigdo - &30 1indicativos
de que se trata de uma questd3o por demals relevante para ser
deixada apenas no ambito daqueles diretamente envolvidos.

3. Um campo minado

Embora o setor produtivo estatal brasileiro tenha
tomado corpo no extraordinario periodo expansivo de 195&/62,
apenas posteriormente, em 1974/75, com a implantagcdo simulta-
nea de varios projetos de grande porte, materializou-se um
nodelo de crescimento com maior articulagdo entre as empresas
do setor estatal e destas com as do setor privado.

Convém sublinhar que esta estratégia de crescimen-
to, tendo como sustentaculo os investimentos do setor publi-
co, foi viabilizada pela utilizagdo de extensa gama de esti-
mulos fiscais e financeiros concedidos as empresas PpPrivadas,
assim como por uma politica de precos e tarifas publicas sub-
sidiadas.
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Os setores industriais foram, assim, i1nstalados sob
o amparo de fortes mecanismos de estimulo, que visavam, desde
reduzir o custo do investimento, até bancar a taxa de renta-
bilidade, pPassando por protecbes de todo tipo. A classe domi-
nante brasileira (o 1% que detem praticamente toda a riqueza
do pais) constituiu-se em larga medida sobre esse conjunto de
incentivos, favores e beneficios. )

Nas articulacies que se estabeleceram, podem ser
identificados quatro subgrupos, onde os interesses alinha-
ram—se de forma diferente.

- 0s grandes projetos do praoprio setor produtivo
estatal (planos siderurgicos, os projetos hidre-
létricos, de telecomunicagdes, 0s pProgramas de
investimento da Petrobras) articulados a impor-
tantes seamentos do capital estrangeiro na area
de material eletrico e de bens de capital sob en-
comenda e as grandes empresas brasileiras de
construgdo civil pesada;

- os empreendimentos de exportagcdoc de minerais e
produtos metalurgicos (aluminio, minério de fer-
ro), onde o Estado articulou—-se diretamente com
grandes empresas internacionais, beneficiando
ainda o setor doméstico de bens de capital;

- 0 grande numero de projetos estatais de insumos
basicos (fertilizantes, alcool, papel, n3do ferro-
s0s) para suprir o mercado interno, onde empresas
estatalis assumiram os investimentos pesados do
setor, em estreita colaboracdo com empresas pri-
vadas nacionais e/ou internacionais,

- 0s projetos na area de bens de capital fixo, onde
se articularam setores privados nacionais e es-—
trangeiros

Durante a etapa expansiva da dinamica ciclica da
economia brasileira (1968/74), as empresas do setor produtivo
estatal adotam uma agressividade de comportamento empresarial
tipicamente capitalista, passando a acumular capital com re-
cursos proprios, gerados Por suas operagdes produtivas e mui-
tas delas tornam—-se altamente rentaveis.

Em meados da decada passada, o uso das assim chama-

das “razoes de governo' passam a submeter as ‘'"estatais" a
procedimentos que as levam a resultados contrarios aos seus
interesses como tambem aos objetivos que as sustentariam. Os

“controles'" exercidos conduziram—nas a um pProcesso de exaus-
t3ao que e, hoje, apresentado como prova 1rrefutavel de sua
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"inefici1é@ncia", sendo esse o principal argumento gque vem jus-
tificando a passagem a inlciativa privada desse patrimdnio
piiblico.

Apresentamos a seguir 0s principals mecanismos des-—
sas praticas.

a - Contencao _dos investimentos

As empresas do setor publico foram atreladas econo-
mica e financeiramente a parametros externos, fora do contro-
le de suas dire¢cbes e geréncias, como os de decretos restri-
tivos quanto a gastos com 1nvestimentos e pessoal.

A elas fo1 ainda vedado crédito com corregi3ao mone-
taria limitada; ndo tiveram prioridade para a tomada de re-
cursos de longo pPrazo junto a agéncilas federais especializa-
das, nem recursos favorecidos em termos de taxas e prazos pa-
ra o capital de giro necessario a suas atividades, sendo es-
tes, entretanto, procedimentos comumente adotados para o se-
tor privado.

b - Endividamento externo

Uma vez que um bom nimero de empresas federais go-
zava de prestigilo i1nternacional, foli através do endividamento
externo acima de suas necessidades que o governo brasileiro
multas vezes captou recursos no exterior. A mudanga do Qqua-
dro financeiro internacional em fins dos anos 70, gque passa a
operar com taxas de Jjuros flutuantes em lugar de taxas fixas,
comromete ainda mais o desempenho das empresas estatais. En-
quanto, em 1977, o saldo da divida externa do conjunto das
empresas dos setores elétrico, siderdrgico, petrolifero e de
telecomunicacées era de 10 bilhGes de ddlares, em 1984 este
saldo ja escalava a cifra de 31 bilhtGes de ddlares.

c - Contencdo_da receita operacional

A performance aqueém do desejavel das estatais fede-
rais brasileiras, deveu-se, em grande parte, a politica do
governo de abusar do direito de administrar as taxas de 1in-
flagdo via controle de pregcos e tarifas daquelas empresas.

Nada mais isento que dados da SEPLAN para comprovar
a transferencia de recursos do setor produtivo estatal para o
setor privado.
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Evolug3o de pregos e tarifas (1975 = 100)

i S —————————— A S — T T S - S — G - ———— — — — " — 0 (. S S S G S S - S W M G ———— G W= -

Discriminacao {1975 | 1980 | 1988
_________________________ bV Ve

| | |

AGO ] 100 | 77 | -~ 36
| | |
Transporte Ferroviario | | |

{minerio de ferro) | 100 i 73 | 58
| | |

Eletricidade | 100 | 73 | 65
} | |

Telefonia | 100 | &8 i 47
| | |

Correios | 100 | 83 I 54

Fonte: SEPLAN/SEST - Valores deflacionados pelo [GP-DI.

Tal controle de pregos beneficiou em larga medida o
setor privado industrial, pois s6 as siderurglcas estatais
deixaram de receber US%$ 18 bilhdes por suas vendas.

Mas ndo param ali as drenagens de recursos para o
setor privado. Um procedimento largamente utilizado pelo Go-
verno Federal para viabilizar futuros empreendimentos priva-
dos fol a realizagdo em carater preliminar de custosas obras
em infra-estrutura. Ainda que esse seja um dos papeis do 1n-
vestimento publico, pouco se sabe do volume de recursos colo-
cado a servigo da iniciativa privada frente aquele alocado
para o bem estar da populacgao.

€ tambem fato notorio que os incentivos concedidos
foram, em mulitos casos, exagerados e reconhecidamente mal ad-
minlistrados. Para ficarmos apenas com 0os casos mals noto-
rios, um estudo do IPEA, realizado em 1985 e referente aos
projetos agropecuarlios e agrolndustriais incentivados na Ama-

zdnlia, mostra—-nos que, de 94 projetos i1mplantados, apenas 3
apresentavam rentabilidade positiva; o conjunto atingiu, em
media, apenas 1&% das produgdes previstas, enquanto que a

maioria nd3o apresentava receitas(2).

Este mesmo estudo indica, ainda, que dos projetos
cancelados - S0 agropecuadrios, 3 agroindustriais e 36 indus-
triais - recuperou-se apenas 3% do valor liberado (liberagao
de aproximadamente 4,5 milhSes de ORTN's com recuperagao de,
apenas, 135 mil ORTN's).
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Os dados anteriores retratam parte do pProcesso de
transferéncia de recursos do setor publico ao setor privado,
articulado e implantado com invejavel eficiéncia e sobre o
gqual nd3o se pode "“passar a borracha'.

Esse comprometimento crescente do setor publico com
gastos e investimentos complementares e subordinados as exi-
géncias do setor produtivo privado fez-se acompanhar de uma
urbanizacdo descapitalizada e da ampliag3o do fosso social
intra e 1nterregional. A ocupagao do territério, 0 silstema
urbano e a propria cidade tornam-se meros subprodutos do
avango industrial e das articulagcoes dos interesses hegeméni-
cos, Processo esse conhecido e vivenciado por todos.

Uma vez que resolver os problemas do atraso 1ndus-
trial num capitalismo tardio ndo equivale a solucionar os
Problemas do subdesenvolvimento e da pobreza, toda a socieda-
de brasileira ansiava (e lutou) por uma reorientacdo da poli-
tica econdomica.

Era chegado o momento de avaliar ce existia uma
real incapacidade financeira do setor publico para assumir
maliores compromlssos sociais, chamados pela burocracia esta-
tal de "investimentos a fundo perdido" ou se a insolvéncia do
Fetado ndo seria decorrente do tipo de aliangas e comprometi-
mentos que mantinha com o setor privado, via 1incentivos e
subsidios, muitos dos quais constituindo-se em "fundos perdi-
dos". Mas, em seu lugar, temos: a partir de agora todos sao
iguais perante a Lei1... do mercado.

4. Os mitos reinventados

Como nenhum balango do passado foi1 proposto, o ca-
rater historicamente perverso a que foi conduzida a sociedade
brasileira pelo estilo predatdrio e i1rresponsavel das elites
economicas parece nao ter chegado ao fim. A forma como vem
sendo conduzido o processo de privatizagcdo das empresas e
servigos, com apolo em falacias explicativas e no uso de pra-
ticas abusivas de poder, & sua prova cabal.

As privatizagdes dar-se-ao sem conhecermos a ardem
de grandeza de toda a sorte de transferéncias do setor publi-
co j& ocorridas. 8Se, no passado, foi atraveés das caompras in-
terindustriais e da concesdo de incentivos e subsidios que se
processou a drenagem dos recursos publicos ao setor privado,
hoje ela se dara atraves do Projeto Nacional de Desestatiza-
cao.
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Em lugar de ser proposto um programa Jjustificado
por razoes estratégicas ou de dinamica econdmica para embasar
a escolha dos setores que deveriam ou n3o ser pPrivatizados,
foram apresentadas em tal projeto apenas propasicoes genera-
listas. Assim, ndo se sabe segundo quals critérios “"foram
selecionadas 20 empresas e diversas participagoes aciondrias
de estatalis em outras -companhias" para serem privatizadas(3).

Tal nivel de imprecisdo leva a crer que o Processo
de privatizacdo brasileiro serd marcado por:

subavaliactes das empresas a serem privatizadas,

permanéncia no setor publico da parte n3o renta-
vel dos segmentos e/ou empresas hoje da esfera
estatal; e

desmantelamento do setor publico, sem nenhum re-
torno para outros segmentos da sociedade.

Em todas as experiencias de privatizagd@o, um dos
pontos em torno do qual a poléemica acirra-se &€ aquele refe-
rente & avalia¢do dos empreendimentos a serem privatizados.
0 esquema adotado para se chegar ao preco final das empresas
da margem a que pesem suspeltas quanto a possivels subavalia-
coes. No modelo utilizado 1nternacionalmente, o peso maior
da avaliacdo recai sobre a possibilidade de gera¢3o de lucros
futuros dessas companhias, ficando em segundo lugar o volume
do 1nvestimento ja realizado pelo governo em cada empreendi-
mento. Dcore que, em algumas avaliagoes, a diferenga entre o
preco de venda e os valores ja& investidos € de tal magnitude
que surgem suspeitas (ou certezas?) de subavaliacoes.

Uma das principais criticas que se fez ao Programa
1nglés de pPrivatizacdo & exatamente quanto a este ponto. O
governo de Mrs. Tatcher, apds recuperar algumas empresas de
renome mundial que estavam deficitarias, colocou-~as a venda
por pPrecos extremamente baixos, sob o pProtesto dos sindicatos
e da oposigdo trabalhista(4).

No BNDES a poléemica ja& se instalou quanto 4as ava-

liagbes das duas siderurgicas conslderadas o “"filet mignon"
das empresas privatizaveis: USIMINAS e Cia. Siderurgica de
Tubardo. Embora os editais n3o tenham sido ainda divulgados,

jd& houve vazamento de informacdes no sentido de «que estas
duas empresas, nas quais os investimentos governamentais fo-
ram da ordem de US$ 7 bilhdes na USIMINAS e US$ 3 bilhSes na
CST, seriam colocadas a venda paor US% 1,5 bilhtes e US$%$ 270
milhoes, respectivamente. Sera realmente dificil Jjustificar
para a sociedade brasileira estes valores, embora os ‘'guar-
dites do templo' ja se tenham apressado em afirmar que as
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criticas quanto as subavaliagoes partem de pessoas mal 1nfor-
madas. . . (D)

Do mesmo modo, a divisdao passada entre investimen-—-
tos estatais e privados em um mesmo complexo i1ndustrial esta
originando disputas gquanto aos segmentos a serem privatiza-

dos . Neste caso, tendem a passar & i1niciativa privada apenas
as empresas mals rentavels do complexo, permanecendo com O
Estado as mais "pesadas". As disputas que est3o ocorrendo

atualmente no setor petroquiico e de fertilizantes giram em
torno deste ponto(é).

N3o existem indicios de que esse desmonte do setor
publico venha a garantir a entrada de recursos para outros

segmentos da sociedade, como serlia O caso, Por exemplo, dos
investimentos em infra-estrutura. A prova disto e a previsao
da entrada da iniciativa privada também neste setor, onde

pocorrem 0s Principals problemas das privatizacgoes.

0 guadro hoje configurado no pals pode ser assim
sumariado. exlistem setores industriails com capacidade ociosa
e, portanto, onde n3o vale a pena investir, frente a setores
onde s3o prementes as necessidades de i1nvestimentos (servicos
de utilidade pudblica).

A transferéncia de recursos dos setores 0cC1050s
(com problemas de realizagdo de lucros) para os setores de
infra-estrutura poderia, assim, representar ndo s6 uma estra-
tégia de solugdo setorial, mas ate mesmo de crescimento da
economla brasileira. Entretanto, uma série de fatores atuam
como elementos inibidores dessas transferéncas, gque entdo &6
se efetivam quando o capital privado tem interesses concretos
e diretos em romper gargalos.

Como exemplos, poderiam ser citados o0s casos dos
fornecedores de maquinas e equipamentos e dos usuarios finais
de uma determinada i1nfra-estrutura. No primeilro caso, a em-
presa se il1nteressaria em 1nvestir em 1nfra-estrutura, com
vista ao fornecimento dos bens de capital gque produza, ou se-
ja, como forma de realizagdo de sua pProducdo. No segundo, a
empresa efetuaria o investimento (p. ex. um ramal ferrovia-
rio, um porto) uma vez que se nao o fizesse teria 1nviabili-
zada sua existéncia, pelo blogueio da circulagao de sua pro-
dugao.

Quando este critério e aplicado aos servigos publi-
cos, implica reduzir sua oferta a demanda solvente e definir
a gqualidade em fungd3o da capacidade de pagamento dos consumi-
dores. 0 discriminante do prego produz uma desagregagao do
mercado em duas partes que ndo estdo necessariamente associa-
das. uma esfera de consumo solvente e outra de consumo redu-
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z1do. Com 1ss0, qualquer efeito redistributivo que os servi-
cos publicos poderiam desempenhar fica abandonado e as condi-
cbes de exclusdao dos malis pobres provocam uma cadela de de-
gradacao a semelhanga do que se passa com 0 consumo alimenti-
cio, habitacdo, saude etc.

Os servigos publicos assim concebidos se -transfor-
mam em um elemento reforgcador da segregagao urbana. Igual-
mente, a infra-estrutura de longo alcance passa a ser ' dire-
cionada exclusivamente (e n3o poderia ser de outra forma) se-
gundo as exi1géncias das empresas e/ou setores que nela inves-
tiram, repetindo para todo o territério as condig¢boes 1mperan-—
tes ao nivel i1ntra-urbano.

Embora o exposto remeta a antigas e recorrentes
Praticas em nosso pPais, O governo e as parcelas dominantes da
sociedade brasileira procuram passar tais propostas como a
verdadeira escolha de um novo padrdo de desenvolvimento. 0
pensamento universitario nao pode deixar passar esta hora de
mitos reinventados sem dar mostras de que asta atento.

S. Pensando moderno

Como pedra de toque do discurso neoliberal, o pPro-
cesso de privatizacdo em curso no pais exigira o posiciona-
mento dos setores organizados da sociedade brasileira e da-
qQueles interessdos nos rumos politicos da questdao urbana-re-
gional com relacdo as novas formas institucionais de implan-
tacd3o e manuten¢do dos servigos coletivos.

A questdo nacional tem que ser revista, mas n3o se-
ra com o geneérico discurso da modernizagao utilizado pelo Go-
verno Federal, na busca da legitimagdo de seus atos, qQue o
pals rompera o arcalsmo de nossas estruturas politico-so-
clais.

A modernizacao que o "marketing'" politico presiden-—
cial procura identificar com os respectivos 1dearios, postu-—
ras e praticas politicas atuais, nao rompera as fronteiras do
nosso subdesenvolvimento. Este ideario nd3o responde as gran-
des questbes de natureza estratégica que se colocam para o
nosso futuro.

Quais os principals desafios e o conteudo das pres-—
sbes por malor privatizagao?

Foi precisamente a falta de sentido social das em-
presas publicas e seus graus de eficiéncia econdomica e opera-—

i8



tiva que permitiram a facil fundamentagdo de um discurso pro-
pondo sua pPrivatizacao. Na maioria dos casos a propriedade
publica das empresas nao garantiu nenhum tipo de vantagem pa-—
ra aqueles que mais essencilalmente requeriam um "“"servigo PpPu-—
blico". Pelo contrario, as empresas publicas serviram a
classe dominante brasileira, que se apropriou do Estado com
tal voracidade, que provocou uma postura antiestatizante qua-
e generalizada.

A questao nacional mudou de natureza: as velhas pa-
lavras de ordem "pelo ensino publico e gratuito", "o petroleo
& nosso", jJa n3o mobilizam. As escolas publicas sao assalta-
das como qualquer propriedade privada, posto que a face do
Estado com a qual os estratos de baixas rendas tomam contacto
e sua face ineficiente, cruel, excludente.

Manter a polémica da privatizagdo restrita aoc campo
das formas de propriedade - estatal '"versus" privada - serve
antes para esconder os elementos essenciais do problema e es-
teri1lizar as reivindicagbes e solugdes que possam ser busca-—
das .

D fenomeno que se verifica na atualidade brasileira
representa uma rearticulagao entre seamentos do capital pPri—
vado frente aos agentes do Estado. Isto significa que sera
necessari1o dirigir a atengdo e a critica para as novas logi-
cas da privatizagao e para as propostas liberalizadoras e
desreguladoras dos servigos publicos, considerando-se que,
nestes, a agao reguladora do Estado sera sempre necessaria.

Sendo o Estado o lugar onde se arbitra o excedente
spcial, o que se coloca como desafio sd3o as questbes referen-—

tes ao financiamento dos servigos publicos em geral, suas
formas de organizagao e de operagac. 0 que nos angustia no
presente sao velhas e recorrentes Qquestbes. como recuperar

saldrios, como melhorar as condigbes de vida nos grandes cen-
tros urbanos, como reduzir as desigualdades regionais.

Hoje o gue tem de ser buscado € a mudanga, O novo,
mas nao colocando a informatica como uma ‘'"questdo nacional®
em um pais de analfabetos; ndo dirigindo a biotecnologia para
servir as culturas de exportacdo, e tendo uma derrota interna
na tecnologia da vida.
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NOTAS

(1)

(2)

(39

(4)

(3)

(6)

Eis alguns dos titulos de matérias do JORNAL DO BRASIL:
Livre concorréncia deve reger as telecomunicacoes
(11/06/90); Rodovia Presidente Dutra: edital serda conhe-
ci1do em 60 dias (Q07/08/90), Light sera colocada .a wvenda
em 30 dias (04/09/90),; Capital estrangeiro podera comprar
ate 40% de estatal (17/08/90), Medida privatiza rodovia e
porto (13/09/90); Z2élia planeja malis privatizacgoes
(18/08/90) .

YOKOMIZO, C. & GASQUES, J.C. Avaliacdo dos 1centivos fis-—
cais_na Amazdnia, mimeo, versao preliminar. Brasilia,
IPEA, 19B5.

PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Brasil., um projeto de recons-—
trucdo nacional . Brasilia, 15 mar. 1991. p. 8-11.

GRIMSTONE , Gerry . A experiéncila britinica da
privatizacd3o, mimeo, Brasilia, set. 1987.

Alguns titulos do JORNAL DO BRASIL sdo por si s6 revela-
dores. Privatizagdes polémicas (01/09/91); Usiminas, ve-
dete das privatizaveis, tem lucro alto (02/09/90); Grupo
privado disputa estatais com grandes bancos (02/09/%90),
Economista explica cdlculo (01/04/91) .

Ainda no JORNAL DO BRASIL: Acionistas da Petroquisa vao a
Justiga (10/09/90); Brupos privados compram a COPENE por
Cr¢ 2,6 bilhdes (19/08/90); Modiano critica privatizagdo
em bloco (14/09/90); Venda favarece a Norquisa
(10/09/20) .
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A CRISE DA MODERNIDADE E A CONSTRUCAO DE NOVAS LEGITIMIDADES
CIENTIFICAS: UM DESAFIO A ANALISE TERRITORIAL (#*)

Rainer Randolph (%%)

{i. Um desafio contempordneo: a dialetica da fragmentagao

Esta se tornando lugar comum, para quase todas ver-
tentes teodricas e posigbdes 1declogicas da comunidade cienti-
f{ica, caracterizar o mundo contempaoraneo, nestes uJltimos
quinze a vinte anos, pela crescente fragmentagdo das socieda-
des capitalistas (tanto a nivel material-territorial como so-
cio-politico) e pelo fim do projeto homogeneizante do caprita-
lismo e do socialismo, em relagc3o as suas Proprias represen-—
tagbes conceituais e 1deologicas.

Ndo ha duvida, a modernidade envelheceu. ... as
vanguardas esteticas parecem ter-se esgotado...; os grandes
mi1tos novecentistas do progresso material e da emancipacao da
humanidade pela cié€ncia e pela revolugdo sao considerados
anacronicos; a razao, instrumento por exceléncia com Qque O
Iluminismo queria combater as trevas da superstigdo e do obs-
curantismo, & denunciada como o principal agente da domina-

¢3o. Ha uma inquieta consciéncia de que a economia e a so-
ciedade sao regidas por novas imperativos, por uma tecnocién-—
cia computadorizada, que invade nosso cotidiano...'" (ROVANET,

19846, p. 87 s).

Este sentimento do esgotamento (sua ‘"deslegitima-
cdo" como diz LYOTARD, 1984) dos principais paradigmas cien-—
tificos generalista-formais (funcionalismo e marxismo) parece
estar na origem do repudio “pos-moderno" contra a "tirania de

totalidades”. "It 1s an antinomian moment that assumes a vast
unmaking 1n the Western mind - what Michel Foucault might
call a postmodern épistéme. I say ‘unmaking' though other
terms are now de rigeur: for 1instance, deconstruction,
decentering, disappearence, dissimination, demystification,

discontinuity, differance. dispersion etc. Such terms express

% Este trabalho baseia-se na pesquisa "Modernidade e Regionalismo no Sudeste brasileiro". Usa primeira
versiao foi apresentada na Conferénciz da UGI, Sio Paulo, julho de 1991.
¥ Professor Adjunto do IPPUR/UFRJ.
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an ontological rejection of the traditional full subject, the

cogito of Western philosophy. They express, too, an
eplstemological obsession with fragments or fractures, and a
correspondiling 1ideological .commitment to minorities in
politics, sex and language. To think well, to feel well, to

act well, to read well, according to this epictéme of
unmaking, is to refuse the tyranny of wholes; totalization 1in
any human endeavor 1s potentially totalitarian® (HASSAN,
1977) . :

E, nesta visdao de desconstrugdo, dispersi3o etc, pa-
ra perceber os fragmentos e fraturas, n3o € mals necessario
preocupar—-se com o todo, mas, como recomenda Lyotard, "agu-
calr]l nossa sensibilidade para as diferengas e reforgalr]
nossa capacldade de suportar o incomensuravel" (LYOTARD,
1986, p. XVII) E, mesmo ndo estando de acordo com os prin-—
cipios desta "analise pos—-moderna", parece-nos valida sua de-
nincia de generalizagdes, abstragcdes e 1ndugdes falsas que
caracterizam as abordagens positivistas (inclusive aquelas
marxistas—-positivistas).

Porém, sera que, descartando os "grandes relatos",

a totalidade ou a coeréencia como "totalitarios", "opresso-
res'", o mesmo discurso pos—-moderno nao transforma a pPropria
fragmentagdo em principlo universal? Por sua vez, intrinse-

camente homogénea, totalizante e linear? Portanto, dentro do
seu proprio paradigma, esse discurso nao pode prescindir de
uma perspectiva dialética, necessidade essa que reconhecemos
quando i1dentificamos a forca universalizante do capital (in-
ternacional) como elemento essencial para a compreensao da
real 1idade social em qualquer sociedade capitalista. E essa
forca, que se apropria do territorio atraves de um processo
de valorizagdo altamente seletiva criando, assim, um espago
global fragmentado e espagco homogéneo diferenciado, como ex-
pressou a Professora Berta Becker no IV Encontro Nacional da
ANPUR (Associacao Nacional de Pos-Graduacdo e Pesquisa em
Planejamento Urbano e Regional) em fins de maio em Salvador
Compreende-se, assim, que a enfase do local (fragmentagao
territorial) tem sua 1mportancia, mas deve ser inserida na
perspectiva do concomitante avango da globalizagao.

Esta dialética vai além de uma simples articulagao
de escalas; tem sua origem na propria concretitude do proces-
so historico. Pois, mesmo em periodos de ordenamento, inte-
gragao, generallzagao e articulagdo globalizante, mormente
atraves do Estado na historia mais recente, identificam-se
momentos de desintegragao, fragmentagdo e ruptura ou desordem
que fazem parte do mesmo processo historico (p. ex. luta de
classes) .
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Finalmente, parece—-nos que o desatftioc do pProcesso
atual de fragmentag3o/globalizacdc para as clénclias dos anos
20 consiste certamente na conquista do novo reconhecimento da
ci1éncia junto a sociedade,- pressupondo para 1sto tambeéem um
novo conhecimento cientifico; e, esse desafio duplicou-se ou
triplicou-se conforme sua abrangéncia territorial, tornou—-se
verdadeiramente mundial, com o socialismo real sucumbindo as
suas pProprias contradigoes internas.

Dentro deste contexto amplo, nossa contribuigao se-—

ra obviamente especifica; gostariamos, em primeiro lugar, de
levantar algumas hipoteses talvez um tanto quanto provocado-
ras sobre as possibilidades da analise territorial ou, mais

especificamente, regional contribuir para a construgcao de no-
vas legitimidades da ciéncia gue passa pela reformulagao de
sua base metodoldgica.

Neste caminho, nao gueremos negar determinadas evi-
déncias fenomenologicas ("novas" especialmente nos pailses
"centrais") que apontam na diregao da fragmentagao conforme
jd explicitado. Mas, sdo aparéncias de heterogeneidades - e
enquanto tais socialmente eficazes - nas quais diferenciacbes
territoriais (supostas ou nao) jogam um papel decisivo. As—
sim, o mundo, visto a partir de uma perspectiva local, apare-
ce cada vez menos compreensivel (vide nossa contribuigdo a
essa discussao em RANDOLPH, 1991), fato este que n3o pode ser
subestimado em sua importancia ndo apenas gnosiologica, mas
tambem politica por aqueles agentes sociais que pretendem
reorganizar as sociedades contempordneas '"de baixo para cima"
{vide, por exemplo, 0s novos movimentos sociais).

Neste contexto social, cientifico e politico, nos-—
sas 1ndicacoes preliminares para uma reformulagao da "ques-
tio" ou analise regional n3o se renderd3o as referidas aparén-
cias, ao contrario, a exploragao do metodo regional enquanto
"“zoneamento concreto de tempo/espago em relagao a praticas
socials rotinizadas' (GIDDENS, 1989) visa exatamente o resga-
te das ideias de esclarecimento da modernidade.

2. A procura neo-moderna por estabilidade e regularidade

Conseqlentemente, acreditamos que "as tensdes da
atualidade s3o males inerentes a modernidade'" (ROVANET, 1986,
p. 90),; estdo baseadas numa patologia social objetiva e ndao
podemos negar que "a microfisica do poder ndo aboliu a macro-
fisica, sobretudo numa sociedade como a nossa em que 0os con-
trastes de classe so fazem radicalizar-se..." (ROVANET, 1986,
p. 946) . Assim, a reagao pos-moderna como simples '"fuga para
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frente'! renuncia ao seu confronto concreto; e o abandono
"pés-moderno" da questdo da relacdo entre partes (micros) e o
todo (macro), presente na milenar concepgao da "totalidaae",
pode ser, pPelo menos, pPrecipitado.

Pergunta-se, entdo, concretamente a partir de que
perspectiva recuperar a legitimidade da totalidade num mundo
aparentemente fragmentado. Dentro da argumentacdo limitada
deste pequeno ensalo, nao podemos aprofundar as dificuldades
das tradicionais abordagens globalizantes, de origem funcio-
nalista ou marxista, de dar conta, metodoldgica e analitica-
mente, das realidades sociais '"globais fragmentadas" e "homo-

géneas diferenciadas"; menos ailnda empreender uma . busca
exaustiva pPor conceitos alternativos. Satisfizemo-nos com
umas poucas indicagcbées e o aprofundamento, limitado, da poO-

tenciali1dade da abordagem territorial, para o reestabeleci-
mento de uma visdo dialética e concreta.

Restringimo-nos a observacao de perspectivas criti-

cas - 1sto &, “"envolvidalsl de maneira pratica com a vida so-
cial" (GIDDENS, 1989, p. XXVIII), diferente, portanto, do
sentido “tecnologico" deste termo, que inclui, naturalmente,

as perspectivas marxistas. sdo contestadas aquelas abordagens
positivistas, economicistas e estruturalistas do préoprio mar-
Xx1smo, que geralmente reduzem a compreensdo da realidade a
poucas variaveis ou determinacdes macroeconémicas e soclails

Mas, & nossa opinido que tals perspectivas nd3o chegam a com-—
prometer outras vertentes que explicitamente trabalham as re-
lagdes entre determinacdo e i1ndeterminacdo, aonde o aconteci-—
mento concreto apenas em caso extremo & expressao direta de
uma logica ou estrutura subjacente; que consideram a dialéti-
ca entre determinismo e liberdade ou estabilidade e ndo-esta-
bilidade, estrutura e agdo, rotinas cotidianas e transforma-
cbes historicas etc

Estamos nos referindo aqui ao pensamento pos-estru-
turalista francés (Foucault, Castoriadis, Bourdieu), ecosofi-
co (Buattari1), "orgiastico" (Maffesoli) realista (Urry), si-
tuacionista (Debord, Vaneigem, Giddens, Certeau), "neo-hege-
liano" (Lefebvre, Heller), neo-moderno (Habermas, Rouanet) e
outros que de uma forma ou de outra se reportam na sua refle-
®rdo a esses temas

Sob este pano de fundo, assumimos como hipotese de
trabalho para a discussdo da analise territorial e regional a
seguinte postura: antes da pretensa ‘'virada pos-moderna" nos
paises ‘'"centrais", sua realidade social e particularmente sua
expressdo material e geografica - em maior ou menor grau ho-
mogéneas - justificavam o exame rigoroso e critico de FALSAS
estabilidades e regularidades (critica ao estruturalismo dos
tipos funcionalista ou critico). Mas, com o constante i1ncre-
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mento de uma “fragmentagdo glaobal', o método regional, hoje,
14 como sempre aqul, deve—-se preocupar em desconstruilr a 1m—
pressao de instabilidade e irregularidade para compreendermos
aquililo que nos parece essenclal: a i1nterface tanto entre re-
gularidade e i1rregularidade, como entre estabilidade e insta-
bilidade.

A problematica da (NAO-)ESTABILIDADE sempre esteve
no cerne da reflexao economica e social acerca da modernida-—
de: vide, por um lado, desde MARX até MARSHALL a preocupagaoc

com "Tudo que & solido desmancha nao ar"; e, do outro lado,
todos aqueles que procuravam (e procuram) as lei1s objetivas
do equilibrio (social e/ou econdmico). Mas, também outros

campos de conhecimento, ai se i1ncluindo as disciplinas que
lidam de alguma forma com a propria materialidade concreta
desde a Fisica, a Biologia e a Geografia, foram forgcados a
reconhecer a fragilidade de estabilidades (materiais) antes
inquestionadas; um dos exemplos mais recentes (e badalados)
disso talvez seja a moderna Ecologia e as crescentes preocu-
pagdes com o meio ambiente. De alguma maneira, 0s acima
apontados autores podem contribuir para a discussao da esta-
bilidade/instabilidade sécio-histérica.

3. A dialética do concreto: processos cociais e estruturas
territoriais

Expresso até agora apenas nas entrelinhas, percebe-
mos como as transformacdes sociais recentes tornam as delimi-
tagbes entre as disciplinas académicas cada vez mais obsole-
tas, um obstaculo a compreensao da esséncia social, em uma
palavra: "ultrapassadas" ndao apenas para nosso tema, a anali-
se regional, mas para o mencionado resgate da dialética da
fragmentacao social contemporanea. Mais ainda. concordamos
com a posigao pos—moderna, estando qualquer explicagdo tota-
lizante condenada ao fracasso - dentro dos esquemas paradima-
ticos disciplinares tradicionais! A 1nsisténcia nas corres-—
pondentes praticas académicas e decorrentes praticas politi-
cas apenas consolidara o impasse pos—-moderno da abdicacdo a
compreensdo global do mundo.

A superagdo destas dificuldades exige, em nossa
opinido, recuperar a compreensao dialética da TOTALIDADE, 1i-
vre das limitacdes agora mesmo apontadas. Na verdade, o de-

bate sobre o significado do termo “totalidade" & t3o antigo
como o pensamento humano; fato que nd3o o invalida, ao contra-
rio, mostra sua fundamental importdncia, pols seu "reaparecil-
mento'" ndo se deve ao acaso, mas i1ndica uma certa "historici-
dade" de condigdes sb6cio-histdéricas propicias. Neste senti-
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do, & 1nteressante observar que e a seu respelto que surge a
primeira controversia i1nternacional, apés a Segunda Guerra
Mundial, entre marxismo e 1dealismo (KOSIK, 1976), gque dei1xa
transparecer, além da tedrica, uma questdao eminentemente gpra-
tica. & possivel mudar a realidade pela via revolucionaria?

Podem-se, ent3o, ressaltar trés conce:tos “fundamen-
tal1s da totalidade, na historia do pensamento filosocfico, que
tem, cada uma, sua origem em uma determinada concepcao do
real e postulam principios eplstemologicos correspondentes,
alem de, ainda, fornecer determinadas respostas metodoloégicas
aquele problema chave para a '"disputa" entre moderno e pos-—
moderno. o da "relagao" entre o todo e as partes. Dintingue
Kos1k

(1) a concepcao atomistico-raclonalista de Descar-
tes até Wittgenstein, que concebe o todo como
totalidade dos elementos e dos fatos mals sim-
ples,

(2) a concepgao organicista e organicista—-dinamica
que formaliza o todo e afirma a predomindncila e
a prioridade do todo sobre as partes (Schel-
ling, SppPan);

(3) a concepgao dialetica (Heraclito, Hegel, Marx),
qQue concebe o real como um todo estruturado que
cse desenvolve ["entfalttendes"l e se cria
["bildends"] (KOSIK, 197&, p. 42 s.)

E faci1l imaginar ser o ‘"opositor", a '"totalidade
totalitaria", do pos—modernismo os defensores da perspectiva
organicista; e, ai, concordamos com sua POS1G30, POlsS a CcoOn-
cepgao que, a nosso ver, pode '"resgatar" a modernidade ndao e
esta, mas a dialéetica!'

Nossa postura dialética (ou seja a de Kosik) ba-
seia-se no concei1to materialista (diferente, portanto, da to-
talidade "hegeliana") da realidade como totalidade concreta
(KOSIK, 19746, p. 34). Ao contrario de outras correntes, to-
talidade si1gn1fica aqul nao apenas uma exi1géncia metodologica
e principio epistemolégico, mas antes de tudo, a resposta a
pergunta: "que & a realidade?"

Que, na visdo dialetica, a realidade ndo & de aces-
sa imediato a algo dado e i1ndependente da propria "praxis" e
conhecimento humano, reflete-se, entre outras coisas, no u-
plo contexto de fatos:. "o contexto da realidade, no qual os
f{atos existem ori1ginaria e primordialmente, e o contexto da
teoria em que os fatos sao, em um segundo tempo, mediatamente
ordenados, depols de terem si1do precedentemente arrancados do
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contexto originario do real" (KOSIK, 1976, p. 48) . A teocria
materialista, ao contrario, por exemplo, do positivismo, ve
nesta relagaoc (34 que o homem s0 pode conhecer o real arran-
cando dele os fatos, tornando-os relativamente 1ndependentes)
o fundamento de todo conhecimento: a cisao do todo, o conhe-

cimento como oscilacado dialétia entre as partes (fatos) e a
totalidade (contexto), mediatizada pelo metodo. .

E nossa hipotese princlpal que a aproxlimagao a rea-
lidade total far-se-a mediante a observagao (dialética no
sentido de Kosik; e n3o disciplinar) das conexbes, determina-
goes mutuas ou 1nterdependéncias entre PROCESS0OS SOCIAIS e
ESTRUTURAS TERRITORIAIS. Esta mesma convicgao, partindo da
soci1ologla, manifesta-se particularmente na obra de Giddens
(1989), em que a reformulagdo da teoria social exige a i1ncor-
poragao (como categorias essencilials que conferem concretitude
as demals) do TEMPO e do ESPACO, ou melhor. da temporalidade
e espacialidade dos fenomenos socilals. £ a partair dai que

este autor 1nicia a elaboragao de sua "“"teoria de estrutura-
cao" .

Igualmente transcendendo a Geografia tradicional,
encontramos geografos que, talvez, estejam no mesmo caminho
(inverso) abordando as mesmas questoes (desde classicos como
Hagerstrand e seus discipulos como Pred, até Gregory, Thrift,
Soja, Massey ou Walker). Como expressou o Professor Milton
Santos, no ja referido IV Encontro Nacional da ANPUR: "Espa-
co" (com maidscula mesmo) e um "conjunto de sistemas de obje-
tos e si1stemas de agoes", os "objetos" sao concretos e cres-
centemente artificiais, fabricados sob um comando unico, ex—
pressam, assim, certas i1ntencionalidades (mercantil, simbolai-
ca) e conformam sistemas técnicos hegemonicos; as "“agoes' en-
contram—se nao apenas relacionadas a determinados objetos,
mas sempre acompanhadas por discursos; 1mpensavels sem atores
ou agentes, representam tanto uma das fontes pPrincipais da
dinamica do conjunto em sua totalidade, quanto estao submeti-

dos a determinagdes originadas no apontado "sistema de obje-
tos".

Em suma, a tentativa de ultrapassar barreiras dis-
ciplinares, exigindo a compreensao das supra-mencionadas dia-
léticas, passa pela apreensdo de uma visdo dinamica - 1sto e,
de suas temporalidades e espacialidades - de estabilidades e
reqularidades concretas em seus diferentes momentos histori-
cos e lugares territoriais. Ou seja, repudiando a existéncia
nido-materi1al de ESPACO e TEMPO, procuramos, num mundo aparen-
temente caotico, fragmentado, irracional, descontinuo etc.
etc. a formagado conjunta de REGULARIDADES TERRITORIAIS e HIS-
TORICAS e ESTABILIDADES de PROCESS0OS (LaGICAS) S0OCIAIS.
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Em outras palavras, procuramos ao mesmo tempo a
“logi1ca social do espaco (e tempol'" e a "espacialidade (tem-
poralidade) da vida social", questies que remetem, em Jltima
instancia, ao velho concei1tp materialista da PRAXIS S0OCIAL,
enquanto sintese entre Sociabilidade e Materialidade da agao
humana . Talvez seja esta uma das possibilidades de reformu-
lar o ProJeto maderno due tenta resgatar seus valores median-
te sua transformacao

4. Configuragd3o, organizacao e forma territorial: a inteligi-
bilidade da regido ou a regido da inteligibilidade

Nosso esforgo em elaborar uma metodologia de anali-
se territorial e regional parte do pressuposto da totalidade,
acima mencionada, ser reconhecida como concretitude da reali-
dade social, s0 podendo ser conhecida '“quando se descobre a
natureza da realidade social, se elimina a pseudo-concretitu-
de, se conhece a realidade social como unidade dialética de
base e super—estrutura, e o homem como sujeito objetivo his-
torico sociral" (KOSIK, 1976, p. 44).

Neste caminho da pseudo-concretitude para a totali-
dade concreta ("realidade"), seguimos a proposta metodologica
de Coraggio (1988) e os conceitos da Configuragao, Organiza-
cao e Forma Territorial. Sem fazer referéncia explicita a
Hosi1k, este autor apresenta a nosso ver uma proposta bem no
espirito da dialéetica do concreto. Parte da facticidade de
fenomenos, isto e, de uma configuracao territorial superfi-
cial, aparente e unilateral para se elevar a nivel de uma or-
ganizacao territorial através da génese, das fontes internas
de seu desenvolvimento e movimento - i1nclusive de suas espa-
cialidades e temporalidades (vide a discussao em RANDOLPH,
1920) .

E, enfim, & agqui gue notamos gue estabilidade e re-
gularidade concretas, apontadas por (Coraggio comao condigao
para alcancar o patamar da organizagcao territoraial, corres-—
pondem - do ponto de vista neo-moderno - a necessidade de se
encontrar 1l1gualmente condigbles minimas para superarmos o ni-
vel pseudo—-concreto do nosso conhecimento, com seu imediatis-—
mo e suas evidéncias enganosas. Ou seja, como ja disse o
Professor Topalov no mencionado IV Encontro Nacional da AN-
PUR: sua inteligibilidade depende da propria sociedade!

Portanto, a possibilidade de 1dentificar formas re-
gionais numa determinada sociedade e territdério, baseadas na
relativa estabilidade das praticas sociais e relativa regula-
ridade material e territorial, torna-se elemento importante
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para a prapria 1nteligibilidade do espago global fragmentado
e espago homogéneo diferenciado; uma tautologia apenas apa-
rente gquando compreendemos a vida dos homens nao apenas como
luta pela sobrevivéncia material, mas 1gualmente mental/inte-—
lectual - expressdo da necessidade de compreensao do mundo
que o0 "projeto pos—-moderno" estad prestes a desmontar!
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NOVAS TECNOLOGIAS DE COMUNICACAO,
VELHAS DESIGUALDADES REGIONAIS (%)

Tamara Benakouche (##%)

1. Novas Tecnologias de Comunicagdao e Espago: um tema emer-
gente

0 desenvolvimento das chamadas Novas Tecnologias de
Comunicagdao (NTC) fo1 responsavel pelo surgimento, tanto na
Europa como nos Estados Unidos, de uma Ja vasta literatura
destinada a avaliar os 1mpactos provaveis das mesmas sobre a
socliedade e sobre o espago territorial.

No que diz respeilito aos i1mpactos espaciais(i), uma
das questoes privilegiadas refere-se as possibilidades des-—
centralizadoras dessas NCT. Sua difusdo foi considerada como

sendo especlalmente capaz de superar alguns dos obstaculos de
ordem espacial no processo de localizacdo de atividades eco-
némicas, habitacles e equipamentos. Na origem das expectati-
vas de planejadores e urbanistas encontram—-se os enormes pro-
gressos fel1tos nas tecnicas de transmissdo a distancia - es-
pecialmente em termos de velocidade e volume de 1nformacies
transmitidas - gragas sobretudo aos aportes crescentes da 1n-
formatica aos meios de comunicacao tradicionais.

0 pressuposto de base nas argumentacdes desenvolvi-
das pelos autores que se ocupam da questdo &€ o de que na ori-
gem das aglomeragctes estad a necessidade do homem em trocar
informacoes, ou em outras palavras, em se comunicar. Ora, na
medida em que, com a emergéncla e o desenvolvimento das NCT,
a proximidade fisica ndo sera mais uma condi¢cdo necessarla
para satisfazer esta necessidade, a hipotese de uma fraagmen-

tagd3o ou mesmo dissolugao das cidades passou a ser conslidera-
da .

P. VIRILIO foi provavelmente o autor que foi mais
longe na avaliagd3o das potencialidades revolucionarias das
NCT -

# Trabalho apresentado no IV Encontro Nacional da ANFUR, Salvador, £7-31 de malc de {991.
¥ Profesora da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSCY, Depaitamento de Cisncias Sociais.
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onde antigamente a polis havia lnaugurado um
teatro politico, com a agora, o forum, sd6 resta ho-
Je um tubo catodico, onde se agitam as sombras, os
espectros de uma -comunidade em via de desaparigao,
onde o cinematismo propaga a ultima aparéncia de
urbanismo, a ultima 1magem de um urbanismo sem ur-
banidade onde o tato e o.contato d3oc lugar ao im-
pacto televisual (...) (1i984:22/23, os grifos sa&ao
do autor).

No entanto, autores com preocupacbes mals concretas
procuram analisar seja as reais possibilidades de 1mplantacgdo
de formas de teletrabalho ou trabalho a domicilio (BRABET,
1982; ESPEJO, 1982); seja as condigcoes de substituigdo das
transportes pelas telecomunicagcbtes (CLAISSE, 1983; PLANQUE ,
1983) ou mesmo a viabilidade de se utilizar as NTC como 1ns-~
trumentos de planejamento urbano e regional, especialmente em
situacbes ligadas a uma ma distribuigdo de homens e ativida-
des no espago (HUET, 1981, GENSOLLEN, 1982, BAKIS, 1984).

No Brasil, estes tipos de guestoes alnda n3o des-—
pertaram o 1nteresse de planejadores e urbanistas. A pPouca
1mportancia atribuida por esses profissionais a rede de tele-
comunicacbes em geral e aos servigos que ela veicula tem va-
rias explicag¢bes. A principal & certamente a que destaca a
natureza 1material ou nao-visivel de grande parte dos seus
elementos:

"Enquanto que as 1nfra-estruturas de transportes
s30 visivels, bem ancoradas na paisagem, tangiveis
mesmo, 1sto nd3o acontece com as infra-estruturas
de telecomunicagbes, as quais (...) n3o se 1mpoem
ao observador quando elas s3o visivelis, e se en-
contram mesmo frequentemente fora do campo de ob-
servagao (cabos subterraneos)." (BAKIS, 1984:6)

Assim sendo, torna-se realmente dificil perceber o
carater estruturador de uma rede telefdnica, por exemplo, ba-
se de i1mplanta¢3o das NTC. No caso especifico do telefone,
ha ainda quem lembre o fato de o mesmo constituir-se "uma
tecnologia doce, na3o poluente (...), sem nocividade 1media-
ta", o que lhe conferiria um carater neutro, sem efeitos so-
bre a organizagado social (CLAISSE, VERGNAUD e ROWE, 1985:10).

Dutro tipo de explicagdo, mais apropriada a reali-
dade brasileira, pode ser buscada no desenvolvimento ainda

muito limitado das NTC no pais. Mesmo o acesso ao telefone,
sobretudo se comparado a padroes internacionais(2), e ainda
considerado como um "luxo" destinado apenas as camadas econo-
micamente mais favorecidas da populacgao. Assim sendo, a

Preocupacao com o tema aparece como secundaria para o PpPlane-
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jador assoberbado por guestdes mals urgentes.

No entanto, Ja e talvez tempo de se comegar a ava-
liar as repercusstes, sobre o espago brasileiro, da i1mplanta-

¢30 das novas redes de telecomunicagdes. Com efei1to, o nume-
ro de usuarios dos novos servigos que elas veiculam - o fax,
o teleprocessamento, o videotexto, a teleconferencia - vem

crescendo a cada dia no pais, e & de se supor gque tal fenome-
no tenha ou possa vir a ter alguma consequéncia sobre "a es-
truturagcaoc do espago nacional . A hipotese que se defende no
presente trabalho € a de que as NTC estao se constituindo em
malis um elemento de aprofundamento das desigualdades regio-
nais existentes no pails. 0 mesmo acontece ndo tanto devido a
uma ma distribulcao das redes—-suporte, que estaria privile-
giando mais alguma regiao e desfavorecendo outras, mas devido
as 1nsuficiencias das redes—-servigo, 1ncapazes de se anteci-
par ou mesmo atender as demandas dos usuarios e favorecer o
desenvolvimento de novas praticas de comunicaGao.

2. A rede RENPAC e o Projeto Cirand3o: breve historico

A introdugdo das NTC no Brasil fo1 consequéncia 10-
gica do grande esfor¢o desenvolvido pelos responsaveis pela

politica nacional de telecomunicacoes desde 1942 - militares
naclonalistas, sobretudo - para equipar o palis em tecnlogias
“tradicionals' (telefone e televisao). Num processo susten-

tado de modernizaGcao e expansao das redes, 0s NOVOS Servigos
foram sendo progressivamente i1mplantados (BENAKOUCHE, 1989).

Afirmar que a clientela desses servigos e das novas
redes e formada poOr grandes usuarios, ou seja, pOr empresas
ligadas sobretudo ao setor bancario e pelo servigo publico,
ndo constitui uma grande revelagao. Alias, isto vem sendo um
padr3o em todos os paises onde as NTC s3ao implantadas (como
fo1 o caso para o telefone nos seus primordios). 0 que tal-
vez seja menos conhecido e a tentativa feita pela EMBRATEL de
ampliar esta clientela, atraveés da oferta de um servigo de
transmissao de dados destinado aocos medios e pequenos USUA-
rios, 1nclusive usuarios residenclails. Esta tentativa con-
substanciou-se no Projeto Ciranddao (hoje denominado STM-400),
implantado em 19835.

a - De TRANSDATA a RENPAC

Foi em 1975, com a intensificagdao do uso de compu-
tadores no pails, que o Ministerio das Comunica¢gbes comegou a
se preocupar com a questd3o da transmissao de dados ou telein-
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formatica. A mesma ja era objeto de discussao desde 1970,

mas s6 em abril de 1975, pelo Decretoc 301, foi atribuida a
EMBRATEL a tarefa de instalar e explorar a rede nacional de
transmissao de dados (MACULAN, 1981). Em 1980, a ©Secretaria

Especial de Informatica (SEI) passou a participar da elabora-
gao da politica para o setor, de modo a compatibiliza-la com
a politica nacional de i1informatica. Em um relatorio publica-
do em 1981, a SEI 1dentificou a existéncia de uma demanda pO-
tencial para o servigo, demanda formada essenclalmente por
grandes usuarios (SEI, 1981). Assim, fo1 com o objetivo de
atender as necessidades desta clientela que se instalou, ja
em 1980, a rede TRANSDATA. A mesma estava constituida por
circultos privados do tipo panto—-a-ponto (nd3o comutados, por-
tanto), alugados pela EMBRATEL a pregos fi1xo0s, pre—estabele-
cidos, e calculados em fungd3o da distancia separando os cor-—

respondentes e da velocidade da transmissao. Em f1ins de
1985, 33 centros de transmissdo estavam em funcionamento e o
numero de circuitos alugados chegava a 9.854. Em 1987, este

numero subliu para 16.169, o que representou um crescimento de
&£5,3% no periodo. Na epoca, a EMBRATEL tinha uma demanda me-

dia de 300 novos circuitos por mes. Uma parte deste sucesso
devia-se certamente ao indice de confiabilidade do servigo,
que se si1tuava entd3o em torno de 98% (EMBRATEL, 1987) . Em

novembro desse mesmo ano, 0SS maliores usuarios da rede em oOr-
dem decrescente eram: BRADESCO, SERPRO, Banco Itau, Banco do
Brasil, UNIBANCO, Caixa Economica Federal, IBM, Banco Nacio-
nal e PETROBRAS.

Ao mesmo tempo em que reconhecia o sucesso do
TRANSDATA, a EMBRATEL se dava conta do aumento do numero de
micro-computadores comercializados no pais e do numero de
bancos de dados organizados Por instituilgcfes governamentals e
privadas.

Os microcomputadores "domesticos" tinham quase sem-
pre um uso bastante limitado, destinando-se sobretudo a orga-
nizagao do orcamento familiar, listas de compras, aniversa-
rios etc. e ao lazer com base em jogos eletrdnicos. Os m1-—-
crocomputadores 1nstalados nas empresas destinavam-se a faci-
litar as tarefas de rotirna ligadas a gestdo do pessoal, de
estoques etc. Nos dol1s casos, o tratamento de dados se fazia
localmente. Quanto aos bancos de dados, 0s mesmos eram
"acessados". apenas pelo pessoal credenciado nas institulgdes
onde funcionavam e para uso 1nterno.

Diante desse quadro, a EMBRATEL passou a considerar
que havia, para 0s servigos de teleinformatica, uma clientela
mals ampla do que aquela representada pelos bancos e 1nsti-
tuigbes governamentais. Ja era tempo, portanto, de 1nstalar
uma rede publica de transmissao de dados, voltada para o
atendimento de necessidades de medios e pequenos usuarios, ou
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seja, clientes cuja demanda nio justificava a locagd3o de um
circuito privado.

Esta rede entrou em operacao comercial em 1985 e

recebeu o nome de rede RENPAC. Utilizando uma tecnologia de
paonta - a comutagdo por pacotes - a mesma pPOsSsUl uma estrutu-
ra basica integrando treze centros de comutagao (os nos) e

nove centros de concentragaoco (gque drenam o trafico de locali-
dades mais afastadas, remetendo—o em seguida aos centros de
comutacao) .

Existem dols tipos de acesso a rede: o acesso dedi-
cado e o comutado. 0 primeiro assegura a conexao direta en-
tre os terminais e a rede, atraves de circuitos urbanos e 1n-
terurbanos de utilizacdo exclusiva. 0 acesso comutado se faz
atraves das redes piublicas de telefone e telex.

0 assinante da rede RENPAC dispbe de uma gama va-

riada de servicos (RENPAC 3025, 3028, 2000, 1000, , que ele
escolhe em fungdo das suas necessidades e das caracteristicas
técnicas do seu equilpamento terminal. 0s custos da assinatu-

ra variam em funga3o do tipo de servigo escolhido e da sua ve-
locidade (medida em bits por segundo) e s3o independentes da
distadncia que separa os correspondentes (pratica que ja se
tornou comum 1nternacionalmente, em todas as redes de trans-
missao de dados pPor pacotes). D s1stema de tarifas apenas
leva em conta a dura¢gdo (em minutos) da comunicagcao e o volu-
me (em octets) de informag¢des transmitidas.

Ao mesmo tempo em que se instalava a nova rede,
seus responsavels tinham claro que ndo havia uma demanda efe-
tiva para o0s servigcos de i1mplantacao, mas uma demanda poten-—

cial; a clientela precisava, portanto, ser_ criada. Sabia-se
qQue sem uma agao paralela da EMBRATEL, a RENPAC so seria uti-
lizada por um pequeno numero de grandes usuarios(3). Para

barrar esta tendéncia, a empresa resolveu implantar tambem,
ainda em {985, o servigo Ciranddo.

b - O Ciranddo ou "Se todos os_proprietarios _de um
microcomputador (e um_telefone!) se dessem as
maos . . . "

0 Cirand3o originou-se de um projeto anterior, o

Projeto Ciranda, proposto pela EMBRATEL a seu pessoal (enge-

nheiros, tecnicos, etc) a partir de 1982, com o objetivo de
estimular uma aproximagao e um uso mais sistematico de compu-
tadores e equipamentos informatizados. 0 desenvolvimento de
técnicas digitais no ambito das telecomunicagdoes exiglia novas
competénclias, e era Preciso se preparar para exercé-las. As-—
si1m, a EMBRATEL facilitou a aquisigdao de microcomutadores pa-

37



ra os funcionarios i1nteressados e criou um banco de dados com
aresso gratulto e dispondo de uma variada gama de i1nformacoes
suscetivels de motivar a clientela-alvo: jogos, listagem dos
servigos fornecidos pela empresa aos empregados, qulas, pe-
quenos anuncios etc. 0O Projeto foi1 bem aceito, e o numero de
filiados logo chegou a 2.100 empregados distribuidos em 104
cidades do pais. :

Quando a EMBRATEL comegou a estudar a possibilidade
de agir no sentido de ampliar o numero de usuarios da rede
RENPAC, a solu¢ado escolhida foi1 a de partir do Projeto Ciran-
da e abri-lo a uma clientela mais vasta. De um lado, o ser-
v1Go tornar—-se-1a acessivel a assinantes externos ao quadro
da empresa; por outro lado, o banco de dados 1inicial seria
enriquecido através da i1ntegracdo ou associacao de outros
bancos e bases de dados ao projeto.

Todo esse esforgo de programacao nao foi porém ca-
paz de garantir o sucesso do Cirand3o. A evolugc3o do numero
de assinantes no periodo 1985/87 pode ser verificada atraves
do Quadro I. Se os assinantes residencilals sao majoritarios
nos trés anos considerados, em 1987 registra~-se uma diminui-
¢30 de sua participacdo relativa. A evolugdo do numero de
assinantes entre 85/86 se explica pela prépria novidade do
servigo: os clientes mais motivados foram absorvidos nesta
fase, seu total chegando a 2.528. No ano seguinte ja se re-
gistra mesmo uma evolugcdo negativa.

Quadro I
Servigo Ciranddo
Evolugdo do numero de assinantes - 1985/1987
T TMaio de || Maio de | Maio de [ Taxa de
Ti1po { 1985 [ 1986 I 1987 I Evolucdo

de e e | b
Assinante | n. | % I n: | % | n: | % I 85/86 | B&/87
__________ o S | PRI OR o (el iy Mol ORI STy |y S WY [N e ol ol | S E BRI § (e e R Nl
Residen- | | | | | | | ]
cials { 2431 70,31 18301 72,41 14391 63,81 94,1 I-21.,4
—————————— el K et B B el B e Rttt
N3o-resi- | [ I I I | I i
denciais | 3991 29,7! 6981 27,61 8171 36,21 74,9 I 17,0
—————————— e Bl B B el e el bt
TOTAL | 13421100 I 25281100 | 22561100 | 88,4 |-10,7

!

Fonte: Quadro construido a partir de Relatorios Mensais do Servigo Cirandio Mensagem, EMBRATEL
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N3oc cabe analisar aqui1 todas as razoes do fracasso
do Projeto Ciranddo. No entanto, a variavel de maior poder
explicativo fo1 sem duvida a oferta muito reduzida de servi-
C0Ss a0s assinantes. o numero de bancos de dados acessivels
fo1 minimo, além de serem pobres e desatualizados. 0 que 1n-
teressa, no caso, € 1nvestlgar a distribuicd3o espacial desses
assinantes e verificar se efetivamente ela se faz:ia de modo
desigual

3. As NTC diante das desigualdades regionais

VNED podemos afirmar que a necessidade de promover
uma distribuigd3o mals 1gualitaria das novas redes e equipa-
mentos estava ausente das preocupagcoes dos responsavels pela
politica nacional de telecomunicagoes. Com efeito, nos pri-
mei1ros documentos destinados a regulamentar o0s servigos de
teleinformatica existem referéncias bem precisas a este res-
pe1to. Assim, no decreto 109/79, que atribuiu a8 EMBRATEL o
direito de explorar os servigos de comunicacao de dados e fi-
Xxou seus objetivos, encontra-se este:

"Tornar os servigos de comunicacao de dados i1nstru-
mentos para o equilibrio sécio-econdmico entre as
regices, facilitando a todos o acesso 1igualitario
aos servigos baseados na utilizagao do tratamento
de dados em todo territério nacional . "

Esta intengao foi reiterada em um relatério elabo-
rado pela Comiss3o Especial de Teleinformatica da SEI, onde
entre os principios diretores propostos para o desenvolvimen-—
to do servigo, pode-se ler o seguinte:

"0 Estado deve promover a teleinformatica sobre seu
territorio de modo a assegurar a disponibilidade
de bens e servigos capazes de facilitar o desen~
volvimento econémico, social e cultural das dife-
rentes regiboes do Brasil.*" (SEI, 1981.57-58)

No entanto, a situagdo encontrada em 1987, quando
foram coletadas as 1nformagoes aqui utilizadas, revelava os
limites dessas recomendagoes. Apesar das boas 1ntengoes ma-
nifestadas, o modelo de implantacao das NTC n3oc pode escapar
a0 peso das logicas econfmicas e pPoliticas que o determina-
ram. Ao contrario, ele reproduziu a mesma confliguragido apre-
sentada pelas outras redes de 1nfra-estrutura técnica que
servem o palis, e que favorecem a regiao Sudeste.
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Do ponto de vista territorial, a rede RENPAC tem
certamente um alcance nacional, de um lado porque ele e aces-
zivel a partir da rede telefdnica, e de outro, devido a sua
propria configuragao, que abrange todas as regides naturais
do pais. Entretanto, dispondo de treze centros de comutacao
e nove centros de concentracao (como assinalamos anteriormen-—
te), a distribu:gdo de -tal equipamento sobre o territorio
brasi1leiro se faz de forma multo desigual.

Como era de se esperar, € a reglao Sudeste a privi-
legiada e dentro dela o Estado de Sao Paulo: ai se encontram
noi1to centros de comutacao, dos quals se1s si1tuados em Sao
Paulo (Sac Paulo I e II, Barueri, Sao Joseé dos Campos, Campi-
nas e Osasco) e clnco centros de concentragao, dos quals qua-
tro localizados ainda em Sao Paulo (S3o Caetano, Bauru, Ri-
beirdo Preto e Sao Bernardo). A regiao Sul conta com dois
centros de comutacdao (Porto Alegre e Curitiba), o mesmo nume-
ro encontrado no Nordeste (Recife e Salvador), enquanto que o
Centro-Oeste esta representado pelo centro localizado em Bra-
silia. O Norte, por sua vez, dispoe apenas de dols centros de
comutagao.

Esta distribuigcdo reflete, evidentemente, o peso da
demanda, na regiao Sul, dos servigos oferecidos pela rede.
Confirma esta afirmacd3o o fato, por exemplo, de se encontrar
nela a malor parte dos usuarios do servigo Cirandao. Apesar
das diferengas entre a regionalizacgao adotada pela
EMBRATEL(4) e a do IBGE, e possivel 1dentificar as desigual-
dades regionails de sempre na utilizagdo do servigo

Assim, a analise do Quadro Il revela que em maio de
1987, 78,2% dos assinantes do Cirandao se encontravam nas re-
gioes Centro-Leste (CL) e Sul (SU) (quando, segundo dados do
IBGE, em 1986 a populagdo das regites Sudeste e Sul Jjuntas

equivalia a 58,8% da populacao total do 'pais). Observa-se
.ainda que devia-se a estas regides 80,3% do trafego nacional
do servigo. Ja o Nordeste (NE), por exemplo, que abrigava

25,46% da poPulagdo do pais, registrava apenas 11,6% dos assi-
nantes e &,3% das chamadas realizadas no periodo.
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Quadro I1
Servigco Ciranddo
Assinantes e trafego por regites - Maio 1987

| Assi1nantes ] Chamadas | Relag¢ao
Regioes . R [Ass1nantes/
| n. | % [ n: { % | Chamadas
__________ fee—— eV
CL | &02 | 25,7 | 1248 | ee,1 | 2,1
CE | 156 | 6,7 | 517 | 2,1 | 3,3
NE | 271 | 11,6 | 355 | 6,3 | LS
NO ] 81 | Sla=] | 237 | 4.2 | 2,9
Sy | 1226 | 52,95 | 3297 | 58,3 | 2,7
—————————— el B e Bt e B
TOTAL | 2336 | 100 { 5654 | 100 | 2,4
| | I |

Fonte: Quadro construido a partir de Relatdrios Mensais do Servigo Cirand3o Mensagem, EMBRATEL .

Considerando que & a rede telefdonica que serve de
base para a instalagdo do servigo em questd3o, pode-se tentar
compreender esta situacdo a partir do exame da configuragao
desta rede.

Como se pode observar no Quadro III, a rede telefo-
nica brasileira também se distribui de forma muito desigual
sobre o territéorio nacional. S6 o Sudeste concentrava, em
1987, 64,0% do total de terminais instalados; se a estes fo-
rem somados o0s registrados na regido Sul, esta taxa chega a
79,2%, o que atesta a forte superioridade de equipamento des-
sas duas regioes se comparadas ao resto do pais.

Quadro III
Terminails telef6nicos em serviGgo, Por regides - 1987

| Total
Regides oSS X St M P SO S S
| n. por 1000 | %
_______________ |
Norte | 240,3 f 3,1
Nordeste ! 10,0 I 11,5
Sudeste | 5050,7 | 64,0
Sul | 1199,5 | 15,2
Centro Oeste | 491 ,9 | 6,2
______ e e o e e e e l —————————— e | —————————
TAOTAL ! 7892, 4 I 100,0

——— — — ———— ———— | ——————— —— —. T~ {— T~ — o | o — o St o e e e

Fonte: IBGE, Anuario Estatistico do Brasil 1987/1988, p. 685.
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N3o ha duvidas de que o esforgo feito pelo sistema
TELEBRAS para dotar o pals de um si1stema nacional de comuni-
cagcao por satélites testemunha uma preocupagado de tentar cor-
rigir essas distorgoes. Com efeito, este sistema foi sobre-
tudo benéfico para a regilaoc amazonica: em 1983, sobre 21 es-
tagdoes terrestres destinadas a comunicagdes 1nternas, 17 se
s1tuavam nesta regiao (EMBRATEL, 1983). No entanto; como es-
te programa obedeceu essencialmente a preocupagcoes de ordem
geopolitica, seu objetivo foi1 muito mais o de reafirmar a so-
berania do Estado brasileiro sobre a regido Norte. Nesse
sentido, ele privilegiou a instalagdo de uma rede basica 11-
gando pontos estrategicos do espago regional, rede cuja malha
permanece ainda hoje muito pouco densa. Ass1m sendo, a aces-
s1bi1li1dade das populagbes locais aos servigos de telecomuni-
cacbes continua pPrecaria, sendo bem inferior a das outras re-
gi10es do pais(3).

4 Conclusao

A distingao feita por alguns autores (MARTINAND,
1986; CURIEN e GENSOLLEN, 1984, VOLLE, 1986) entre as nogoes
de "rede-suporte" e '"rede-servigo'" pode ajudar a compreender
0 Processo de expansao territorial das NTC.

No que diz respeito as redes-suporte, ou seja, as
redes teécnicas, sua concentracao muito acentuada sobre certos
pontos do territorio nacional traduz, sem duvida, a resposta

dos operadores - no caso brasileiro, o sistema TELEBRAS - a
concentragcao da populagao e atividades economicas sobre estes
mesmos pontos. No entanto, a expansao dessas redes nas re-

gi16es menos favorecidas do pais e tambéem uma Preocupagao des-
ses operadores e isto se justifica por duas razdes basicas
De um lado, mesmo se atualmente as motivagdes de ordem geopo-
litica, que se acham na origem da 1mplantagdo e expansdo das
redes de telecomunicagoes em geral no pais, paregcam ter per-
dido um pouco sua 1mportancia, elas n3ao foram de todo descar-
tadas. Por outro lado, na medida em que a economia nacional
esta cada vez mals i1ntegrada a economia mundial, a continui-
dade deste processo exi1ge nac apenas redes eficazes, mas tam-
bém capazes de i1ntegrar novos territérios, tais como as cha-
madas regibes de fronteiras, onde se desenvolvem o0s grandes
projetos hidrelétricos, agropecuarios, de exploragdo mineral
etc. Isto explica pPorque existem nas da rede RENPAC, tanto
em S30 Paulo como em Manaus, em Recife, Porto Alegre ou Goia-
nia. Desse ponto de vista, ou seja, se se considera o esfor-
co feito para estender as redes-suporte para alem dos centros
dinamicos do palis, pode-se afirmar gque o processo de "apro-
priac3o espacial" das NTC esta em marcha.
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No entanto, este processo pode ser inteiramente

questionado quando se considera a nogaoc de rede-servigo, ou
seja, "servigo gque permite o estabelecimento de relagoes com
0o apoio de uma rede-suporte" (CURIEN e GENSOLLEN, 1986) . Com

efeito, as 1nformacdes sobre a utilizagdo dos novos servigos
nas diferentes regibes do palis mostra de manelra 1nequivoca
uma submiss3o & desigual aorganizag¢ao do espago nacdional . Fo-
ra dos grandes centros urbanos - pode—-se mesmo dizer que fora
de S3o Paulo & do Rio de Janeiro - a clientela n3o profissio-
nal (ou residencial) e praticamente 1nexistente, ou seja, no-
vas praticas de comunicacao ainda nao foram integradas as
praticas socials das camadas consumidoras das 1novagoes tec-
nicas.

Tal problema remete a guestao dos obstaculos so-
clal1s a apropriagao das novas tecnologias, objeto da Sociolo-
gia da Inovacao. Como pode ser possivel a apropriagaoc  espa-
ci1al de uma tecnologia nova, se naoc se verificar, paralela-
mente, sua apropriagao social? Até que ponto uma efetiva
apropriagao soclal esta condicionada por desigualdades econo-
micas, soclals ou territorials pre-existentes? Estas sao
questdes para as quals naoc exlstem respostas prontas. Elas
devem ser discutidas, sobretudo admitindo-se a possibilidade
de se colocar o pPals na rota da modernidade.

NOTAS

(1) Para uma critica consistente ao uso da nogao de 1impactos
soclals e espaciails, ver DUPUY, 1982.

(2) A densidade telefdonica naclional, ou seja, o numero de te-

lefones por 100 habitantes era de 8,9 em 1983. Observe-
se, a titulo de comparagao, que na Franca, no mesmo ano,
esta densidade era da ordem de &0,8. A taxa brasileira

era i1nclusive inferior aquela encontrada em alguns paises
latino—americanos, tais como o Mexico (9,06 em 1984) e a
Argentina (10,41 em 1983). (TELEBRAS, Relatorio 1985,
UIT, Annuaire 1987).

(3) "Quando se trata de bens de consumo, a mudanga tecnica,
trequentemente, mals cria necessidades do gque responde a
uma demanda, e quando se trata de grandes bens de equipa-

mento, ela efetivamente responde a uma demanda, mas o
consumidor particular n3ao se manifesta’'" (SALOMON,
1984) .
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{4 A regionalizacdao da EMBRATEL & a seguinte: Sul (8U). Sao
Paulo, Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul,; Cen-
tro-Leste (CL): Minas Gerais, Rio de Janeiro & Espirito
Santo, Nordeste (NE): Piaui, Cear&, Rio Grande do Norte,
Paraiba, Pernambuco & Bahia; Centro-0Oeste (CO): Brasilia,
Matoc Grosso, Matoc Grosso do Sul, Goias e uma parte de Mi-
nas Gerais, Norte (NO). Amazonas, Para, Acre, .Roraima,
Ronddnia e Maranhd3o. Ha entdo a inclus3o de S3o Faulo na
regido Sul e nao, como faz o IBGE, no Sudeste. :

{5) Seria desejavel poder completar esta analise com dados
sobre a distribuigcao regional de micro-computadores sobre
o territdrio nacional. No entanto, nio existem estatis-
ticas confiavels a este respeito, devido sobretudo a en-
trada 1legal destes terminais no paics.
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0 SOLO CRIADO COMO INSTRUMENTO DA REFORMA URBANA:
avaliacdo do seu i1mpacto na dinamica urbana

Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro (%)
Adauto Lucio Cardoso (##)

{. Introducao

Este artigo apresenta as nossas reflexoes sobre as
virtualidades, limites e 1mpactos do solo criado como i1nstru-
mento da reforma urbana, tendo como base resultados do nosso
trabalho de assessoria junto as prefeituras de Santo Andre e
do Rio de Janeiro. Nestes dois casos, tivemos a oportunidade
de realizar estudos sobre os efeitos previsivels da aplicagao
deste instrumento sobre as dindmicas construtivas daquelas
cidades.

Para o Rio de Janeiro, ja contavamos com 1nforma-
c0oes sobre os lancamentos imobiliarios ocorridos no periodo
de 1979/1989, o0 que nos permitiu avaliar as repercussoes so-
bre os pregos da terra e da moradia, bem como estimar o volu-
me de recursos a ser arrecadado. Para Santo Andre, desenvol-
vemos Juntamente com a equipe da Diretoria de
Planejamento(i), uma pesquisa sobre o mercado 1mobiliario,
utilizando os dados de licenciamento, do arquivo do IPTU, da
Empresa Brasileira de Estudos Sobre o Patriménio (EMBRESP) e,
ainda, de um levantamento de campo referente a 17 empreendi-
mentos .

0 texto esta estruturado em duas partes. Na primeil-
ra, relatamos a origem e as formas de ‘utilizagdo do solo
criado em var:os paises, assim como os debates que envolveram
a primeira proposta formulada no Brasil. Na segunda, avalia-
mos as repercussoes sobre a dindmica construtiva, procurando
enfrentar algumas das principais objegées ao solo criado
apresentadas pelos representantes do setor imobiliario.

% Professor do IPFUR/UFRY.
#* Jocente Associado do IPPUR/UFRJ.
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2. Solo Criado: origens e formas

A regulagao publica do uso do solo urbano & wuma
preocupacao de longa data na historia dos palises de economia
de mercado. Podemos, com efeito, 1dentificar desde o final do
seculo XIX tentativas .de i1nstauragao de mecanismos de contro-
le da producd3o e uso do meio ambiente construido. Classica-
mente, os i1nstrumentos utilizados tém sido o zoneamento fun-
cional da cidade, a fiscalidade fundiaria e o urbanismo ope-
racional .

Estas formas de atuac3o da Estado sobre as areas
urbanas surgiram em razdo de objetivos higlenistas e econdmi-
cos. 0O congestionamento de atividades e de pessoas, alem da
superposici3o de varios usos - produtivo, comercial, residen-—
cial -, passaram a ser percebidos, desde o final do século
XIX, como geradores de problemas sociais, de doengcas e de ir-
racionalidade no funcionamento econdmico da cidade. As pri-
meiras experiéncias de regulagao publica como atividade de
planejamento, 1sto &, agao sistematica e permanente do poder
publico, surgem nos Estados Unidos ja no inicio do século, no
bojo de um conjunto de reformas socials e econdomicas. (2)

0 Zoneamento foi a primeira forma de regulagdo pu-
blica. Atraves da instaura¢3o de normas, critéerios e padroes
de uso e ocupagac do solo urbano, pretendia-se, de um lado,
bem distribuir as atividades no espa¢co, evitando as misturas
consideradas nefastas, e, de outro, fixar as densidades cons-
trutivas maximas que evitassem o congestionamento da vida ur-
bana. Em consequéncia, as duas pegas centrais do zoneamento
foram a divisdo funcional do espago da cidade e o estabeleci-
mento de coeficientes de utilizagdao dos terrenos.

0 solo criado comega a surgilr como um novo 1nstru-
mento no i1nicio dos anos 70. € curioso notar que a sua origem
estid associada a dolis tipos distintos de avaliagdao dos efei-
tos da regulacdo publica do uso do solo. Na Europa, especial-
mente na Franga e na Italia, seu fundamento € a constatacdo
dos estreitos limites dos instrumentos urbanisticos, basica-
mente o zoneamento, para conter a elevagao dos pregos da ter-
ra, dos imoveis e dos equipamentos e servigos urbanos, e,
desta forma, reverter a segregagao urbana. Ha wuma sincronia
entre a emergéncia do solo criado e o crescimentos das lutas
urbanas surgidas nas cidades européias no bojo do movimento
de maio de 1968 e o surgimento da possibilidade de um governo
popular fundado na alianga entre comunistas e socialistas.
Neste sentido, o solo criado surge como uma proposta de en-
frentamento dos efeitos perversos da dinamica capitalista de
producao do espaco urbano. Ja nos Estados Unidos, tratava-ce
de criar um mecanismo que promovesse a adaptagao do zoneamen-
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to & ldgica do mercado imobiliario. Vejamos estas duas ori-
gens .

2.1. A experiéncia internacional

A 1del1a orrginal do solo criado surge em {971, em
Roma, gquando técnicos ligados a Comissao Econdmica da Europa
da ONU e especialistas em planejamento urbano, habiltagdo e

construgao firmam um documento defendendo a necessidade da
separagao entre o direito de propriedade e o direito de cons-
trugdo. Este deveria passar a coletividade e ser concedido a
particulares por concessao ou autorizagdao administrativa.
Posteriormente, em 1975, o governo da Italia propbe uma le:
que separa de forma absoluta o direito de propriedade e o di-
reito de construcao. Este passa a orbita da coletividade, gque
o concede desde que 0 interessado contribua <financeiramente
com os custos de ampliagdao dos equipamentos urbanos.

Em 1975, o governo frances estabelece uma lei1 que
limita o direi1to de construgdo i1nerente ao direito de pro-
priedade a uma vez a area do terreno - plafond legal de den-
site - PLD(3). O direito de construcdo acima deste limite
passa a coletividade, que podera concedé-lo desde que haja o
pagamento pelo proprietario de uma soma equivalente ao valor
do terreno cuja agquisigao seria necessaria para que o 1indice
de utilizagdo ndo excedesse o limite de 1. 0 pagamento pode-
ria ser parcelado em trés fragbes 1guais. a primeira ao fim
de trés meses, a contar da data do licenciamento da constru-
¢do, a segunda, & meses apos, e a terceira, 18 meses a contar
da mesma data. 0 produto da venda do direito de construgao
excedente a area do terreno devera ser utilizado obrigatoria-
mente no financiamento de:

a) programas de constituigcdao de espacos verdes,

b) aguisigao de terras para a construgao de maora-
dias de 1nteresse social e de equipamentos cole-
tivos;

c) programas de preservacac do patriménio cultural,

d) programas de construgcao de moradias de interesse
social, a serem alugadas aos i1nteressados.

Em Chicago, a pProposta introduz o conceito de
transferéncia de direitos de construgdao. 0Os terrenos gue
abrigam imoveis cuja preservagao € considerada como necessa-
ria podem ter seu potencial construtivo transferido para ou-
tras zonas da cidade onde a legislacdo limita a construcdo. €
constituido um Banco de Direitos de Construg3o, administrado
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pela autoridade publica-sendo o credito por ele ofertado sob
a forma de direi1tos de construgd3o sobre edificios histori-
-os de propriedade publica e, também, os direi1tos de cons-
trulr referentes & terrenos objetos de doacdo. Estes proprie-
tarios se beneficiariam de reducbes dos 1mpostos sobre a ren-
da e da carga tributaria que onerava o pProprio 1mavel.

2.2. 0 Debate Nacional

No Brasil, a experiéncia e os debates em torno do
solo criado comecam em 1974, quando a Prefeitura de S3ao Ber-
nado organiza um seminario reunindo varias entidades munici-
pals de urbanizagao. Trés anos mais tarde uma lei1 & aprovada
neste municipio pela gual o mecanismo do solo criado € i1nsti-
tulido como instrumento do Plano de Desenvolvimento Integrado.
0 seu objetivo era colocar a disposicao do Poder Pudblico ter-
ras a serem utilizadas para a criacao de um "'sistema de
areas verdes", 1nstituido pela Prefeitura. 0 wvalor cobrado
pelo direito de construgd3o corresponde a S0% do valor do so-
lo criado pela construgao. Ou seja, J& naquela éepoca limita-
va-se o direito gratuito de construgd@o ao equivalente a uma
vez a area do terreno. A partir dai, o pProprietario deveria
comprar o direito de outros proprietarios ou do poder publi-
co. Os recursos assim gerados cao revertidos ao Fundo de
Areas Verdes 0O valor do terreno tomado como base para o cal-
culo do valor do solo criado e aquele constante do cadastro
tributario da Prefeitura

Apds 1974, uma série de debates sobre os objetivos
e constitucionalidade do solo criado sao realizados pela
Fundagao Prefeito Faria Lima—- CEPAM. Em 1974, a Prefeitura de
830 Paulo, contando com amplo apoio do prefeito Olavo Setubal
e dos tecnicos e juristas ligados ao planejamento urbano,
elabora uma proposta para a 1institucionalizagdo do solo
criado. Entretanto, ela nao & transformada em projeto de lei.

Em 1978, a primeira versao do famoso ante-projeto
de Le1 de Desenvolvimento Urbano, formulado pelo CNDU trazia
o solo criado como um dos instrumentos Juridicos a serem
criados para enfrentar a "especulagdo 1mobiliaria".

0 Movimento pela Reforma Urbana, que se organiza
por ocasiao da Constituinte, recupera a proposta do solo
criado, tornando—-o um instrumento de enfrentamento das desi-
gqualdades sociais na cidade. A semelhanca da experiéncia
francesa, instaura—-se um fundo de financiamento composto pela
arrecada¢ao da venda de solo criado pela Prefeitura, a ser
utilizado na melhoria das condigcdées habitacionais das camadas
populares. urbanizagcdo de favelas, politicas de acesso a ter-
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ra, construgao publica de moradias populares. Procura-se,
desta forma, orientar o controle do uso do solo em um instru-
mento redistributivo dos custos e beneficios da urbanizagao
realizada pela dinadmica da producdoc capitalista do mei1o am-
biente construido.

A proposta e incorporada nos planos diretores de
varias cidades, tails como: Sao Paulo, Ric de Janeiro, em
grande parte dos municipios das periferias metropolitanas,
como Petroépolis, Nova Iguacu, Santo André, e outras grandes
cidades do palis. E apresentada, até o momento, em duas for-
mas:. ou atraves da instituigdo do indice unico e da venda do
diferencial entre este e o indice utilizado, ate um valor ma-
x1mo estabelecido para a zona; ou através da criagao dos "es-
toques de area edificavel", definidos por zona, e gue Ssao
vendidos pelo poder publico, ndo vinculando ao terreno o po-
tencial construtivo gque ultrapasse o indice uUnico.

2.3. Uma avaliagdo da experiéncia internacional

Infelizmente nd3o encontramos, na literatura, refe-
réncias que nos permitam uma avaliagdo abrangente & sistema-
tica da experiéncia i1nternacional. Encontramos apenas algumas
informagdes(4) sobre o caso francés, onde o solo criado foi
utilizado ate 1983, guando ocorre uma reforma institucional
realizada pelo governo Mitterand. Até entdo, o plafond legal
de densite (PLD) estava fixado em 1,5 da area do terreno para
a regiao parisiense e i1 para o resto do pais. Com efeito, a
politica de descentralizagao administrativa de 1983 autorizou
as municipalidades de mais de 50.000 habitantes a aumentar o
PLD até o limite de 2, sendo gque para a reglao parisiense es-
te limite fo1 elevado para 3.

0 sentido dessa reforma, alem de promover malor au-
tonomia das municipalidades na gestao do solo urbano, &€ ame-
nizar os efei1tos blogueadores da construg3o nas Aareas mais
centrais. A literatura ndo esclarece, porém, se o0s efeitos
inibidores da construgdo decorreram da aplicagdao do solo
criado em um momento de crise da produgdao imobiliaria, Jja em
curso desde 1975, provocada pela crise do sistema de finan-
ciamento vigente, ou se se trata de efei1tos desta intervengao
no mercado. De gqualguer forma, estas informagcdes servem-nos
de alerta para considerar a oportunidade da aplicagao do solo
criado no Brasil, uma vez gque vivemos neste momento um ciclo
de estagnagdo da construg¢do habitacional .
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3. Solo Criado e a Produgdo do Meio Ambiente Construido

Um dos objetivos fundamentals da regulagdo social
do uso do solo e o controle da chamada especulacd3o 1mobilia-
ria. Com efeito, a utilizacdo do solo urbano tem sido subme-
ti1da arenas a 1nteresses mercantls gque se expressam® em em-
preendimentos 1mobiliarios destinados as camadas de alto po-
der aquisitivo, nos bairros nobres da cidade, gerando um per-
VErso processo de segregagao e exclusdo soclals, alta dos
pregcos da terra e encarecimento dos pregos da moradia.

Os investimentos 1mobiliarios realizados pelas em-
presas de 1ncaorporagao nao se traduzem em melhoria das condi-
coes habitacionais do conjunto da populagdo, na medida em gue
se destinam ao mercado formado pelos segmentos de alto poder
aquisitivo. Quando avaliamos a 1mportancia da construcg3o rea-
lizada pelas empresas imobiliarias, verificamos gque ela &
responsavel por uma pequena parcela da oferta glaobal de mora-
dias na cidade.

N3o & sem razdo, portanto, que muito se tem falado
sobre o carater especulativo e degradador do meio ambiente da
atividade construtiva. Os dados sobre a produ¢aoc 1mobiliaria
no Rio de Janeiro, Saoc Paulo e Santo André evidenciam alguns
tragos destas caracteristicas, Ja que sao construidos imdéveis
de luxo nos espagos nobres da cidade, onde sdo realizadas as
malores margens de lucros. Tals tragos da producao imobili1a-
ria sao a consequéncia das condicdes construtivas que se 1im-
poem aos Proprios empresarlos, sem que eles tenham delas ple-
na conscliéncia.

A atividade construtiva depende de dois fatores, a
saber: a oferta de credito para o financiamento da construgao
e da comercializagdo, e a oferta de solo urbanizado. A neces-
s1dade de financiamento decorre da enorme disparidade entre
pregco do imovel e capaclidade de pagsamento da populagcdao. A ex-
pansao do mercado comprador de 1moveis somente ocorre quando
na um sistema de credito capaz de "solvabilizar' amplamente a
demanda, financiando a longo prazo o consumo. Este foi o pa-
pel parcialmente cumprido pelo SFH. Por outro lado, uma vez
que o produto da construgcdo € um bem imavel, a producao de
moradias necessita permanentemente de novos terrenos . Nao
gqualquer terreno, mas aqueles localizados em zonas dotadas
dos equipamentos e servigos necessarios a vida urbana. Por-
tanto, a atividade construtiva depende estreitamente de ofer-
ta de terrenos urbanizados. Enquanto a sua oferta for reduzi-
da, fazendo com que a quantidade de terras dotadas dos eqQui-
pamentos e da 1nfra-estrutura necessarias se)a Pequena, pPro-—
duzlr—-se—a uma escassez social da terra, com consequénclas
sobre o seu prego. 0 resultado sera, necessariamente, a se-
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gregacao social gerada pela disputa pelo acesso aos espacos
da cidade nos guals as condigoes urbanas de vida s3do melho-
res. A Organlzacao urbana torna—-se, entao, um poderosa meca-
nismo de amplificacdo das- desigualdades socials J& existen-—
tes.

Neste gquadro, o mercado 1mobiliario deixa de ter
sua dinamica fundada na oferta de unidades habitacionais e
passa a funcionar como um mecanismo de selecdo e de &segrega-
¢cao social . Quem lucra com 1sto? Certamente o© proprlietario
da terra e as camadas de alto poder aquisitivo que passam a
ter acesso a espagos exclusivos, controlados, nos quailis pre-
valecem as melhores condigcoes de wvida. Mas, lucram também
parte dos agentes da construcdo - 0s i1ncorporadaores —, que se
beneficiam desta dinamica especulativa.

A compreensao deste processo passa pelo entendimen-—
to de como se organlza a atividade da construgao, identifi-—-

cando as diferentes etapas e atividades econdmicas ligadas ao
processo produtivo.

3.4. 0 lucro da incorporagao e o lucro da constru-
cao

Em primeiro lugar, devemos separar duas importantes
funcbes. a incorporacao e a construcao. O 1ncorporador e o
agente que, comprando o terreno e detendo o financiamento pa-
ra a construcdo e comercializacao, decide sobre o processo de
producdo, definindo a localizagdo, as caracteristicas gerais
do produto, seu preco, etc. Este capital apresenta claras ca-
racteristicas de um capital mercantil. J& a atividade de
construgcao caracteriza-se pela producado material da edifica-
¢ao, tratando-se ai, portanto, de um capital que se reproduz
na esfera da producao. Tal diferenciagdo, fruto de logicas
econdmicas distintas, nem sempre se traduz, na pratica, em
uma dissociacao de agentes. De fato, uma ampla parcela do se-
tor 1ncorporador e formada pPor empresas construtoras. Todavia
estas empresas guardam, em geral, uma di1ferenca visivel entre
suas atividades ligadas a 1ncorporagcao e a construgao.

Na discussao da proposta de solo criado, e impor—
tante ndo confundir os ganhos da atividade de incorporagao
com os decorrentes da atividade construtiva. 0 lucro da 1in-

CcOrporacao expressa, em sintese, a possibilidade de ganho
operada a partir da transformagao no uso da terra, o gue gera
um sobreprego sobre o custo original do terreno. Ou seja, o

incorporador acrescenta ao pregco final da moradia um valor a
mals decorrente do acrescimo sobre o prego da terra.

0 lucro da incorporagac € a consequeéncla da capacl-—
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dade que alguns agentes detém em criar solo na cidade, seja
atraves da verticalizagdao, pela gual em uma mesma area de
terreno multiplica-se a quantidade de unidades construildas,
seja pela mudanga social do. uso do solo, i1sto 2, de comercial
para residencial, de popular para elitizado, de familiar para
turistico,etc. € esta capacidade de re-valorizar a terra ur-
bana que permite que uma rarte do seu valor seja apropriada
na forma de lucro de i1ncorporacao. Neste sentido, incorpora-
dores e proprietarios da terra dividem entre si, de forma
conflituosa ou amigavel, os beneficios da urbanizagao exclu-
dente, reprodutora das desigualdades sociails.

A vigéncia desta logica nas nossas cidades faz com
que a atividade construtiva tenha limites para a sua expan-
sdo, Para a sua modernizacdo. Com efeito, na medida em que a
estrategia predominante passa a ser trocar os ganhos de esca-
la, com a producdo de grande quantidade de unidades de valo-
res menores, pela construgcdo de pequeno numero de unidades
com alto valor cada uma, a construgdo torna-se uma especie de
artesanato de luxo.

A modernizagcao do setor e a consequente democrati-
zagdo do acesso a habitagdo passa, portanto, por uma politica
que 1ncentive o financiamento da construgdo nas condigfes de
prazo e Juros necessarias para ‘'solvabilizar!" amplamente a
demanda. Passa, ainda, por uma politica urbana que aumente a
oferta de terrenos urbanizados. Em outros termos, por uma pPo-
litica que ofereca a populagado e as empresas uma ci1dade na
qual ndo haja tanta desigualdade das condigGes habitacionais
em razao da desigualdade na distribuicdo dos equipamentos e
da infra-estrutura urbana. A primeira politica tem dependido,
ate agora, de fatores econdmicos que somente o Governo Fede-
ral, com seu poder de i1nfluéncia sobre o mercado de capitais,
pode realizar. A segunda esta essencialmente na orbita muni-
cipal, que, combinando i1nteligentemente a utilizacdao do seu
poder de i1nstitul¢gdo das regras de uso do solo com as suas
responsabilidades no tocante aos i1nvestimentos urbanos, pode
regular o processo de urbanizagdo de forma a diminulr S1gni-
ficativamente a escassez social de terra urbanizada. A adogdo
de uma tal politica, mesmo sem considerar que venha mudar, de
forma radical, o quadro nacional do financiamento habitacio-
nal teria consequéncias beneficas sobre a atividade constru-
tiva, restringindo a especula¢do i1mobiliaria.

0 solo criado nao iréa, pois, cercear a atividade
construtiva. Muito pelo contrario, acredita-se que a sua ado-
¢ao, como parte integrante da politica habitacional, a des-
bloqueara dos entraves que a condicionam € a empurram para
uma logica especulativa e excludente em termos sociais. Por
um lado, porque o seu efei1to mais geral e mais a longo pPrazo
sera a diminuligcao dos pre¢go da terra, pelo aumento da oferta
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de solo urbanizado; a curto prazo, porque nao alterara a
rentabilidade da construcdo, pols o peso do pagamento pPelo
direi1to de construir n3o recaira sobre o lucro da construgao
(ver discussaoc detalhada no item 3.2). E, finalmente, poOrque
0S recursos originados com a sua aplicagdao seraoc empregados
em obras de construg¢d3o habitacional ou de 1nfra-estrutura,
abrindo novas frentes de trabalho para as empresas construtao-
ras

Chegamos, assim, ao ponto central. A definigc3o mais
sintetica do solo criado € a seguinte: trata-se de um meca-
nismo que permite a repartigao entre proprietarios da terra,
1ncorporadores e poder publico, dos beneficios privados do
processc de urbanizagcao criado pela 1niciativa privada, mas
que se funda no i1nvestimento gque o conjunto da sociedade rea-
liza na forma da 1mplantacdo dos equipamentos e da 1nfra-es-—
trutura urbana. Ou seja, trata-se da apropriagao, pela auto-
ridade municipal, de parte da valorizagao fundiaria e 1mobi-
liaria. Sua aplicacdo consiste na cobrangca do licenciamento
das areas construlidas que excedam a uma vez a area do terre-
no, o gue significa que sera retribulida ao poder publico par-
te dos investimentos que permitiram a valorizagdao daquela
area.

3.2. Quem_paga pelo solo criado? Preco imobiliario
e pregco da terra

0 preco da terra e determinado pela demanda de uso
dos agentes econdmicos. Na cidade, ele varia em fungdo de va-
rios fatores. Alguns sado relativaos a natureza da porgao de
terra em s1 mesma. Tipo de solo, dimensées, testada, sao as-
pectos que podem permitir (ou 1nibir), com maior ou menor fa-
cilidade, o desenvolvimento de determinados usos especificos
sobre este espa¢o, e como tal, sdo mais ou menos valorizados.
Cabe, contudo, ressaltar que a maior ou menor valorizagao
destes atributos "naturais'" da terra serdo sempre relativos
as necessidades da atividade que ali1 se pretende desenvolver

Estes atributos tendem, todavia, a ter seus efeitos
minimilizados, passando O Prego a variliar quase exclusivamente
em func3o do fator localizagcd3o. Esta variavel expressa as
condi¢bes diferenciadas de acessibilidade a eguipamentos,
bens, servigos, ou a um conjunto de elementos tratados pela
literatura como "amenidades". Ainda aqui, esta acessibilida-
de deve ser tambem diferenciada em fungcdo das atividades a
serem desenvolvidas. De fato, as necessidades locacionais de
uma 1ndustria tendem a ser bastante diferenciadas daguelas
relativas ao uso residencial ou comercial do solo.

Em funcao destas caracteristicas gerais, as quais

33



se devem, ainda, agregar as possibilidades legais de "cons-—
trutibilidade" definidas pelo poder pudblico, as terras urba-—
nas serao objeto de uma disputa entre varios usos pPOSs1ivels

Esta disputa expressa-se For uma concorréncia entre varios
agentes que buscam localizar—-se no espaco, em fungio de i1nte-
resses diferenciados, e tendo a terra, basicamente, como meio

de subsisténcia (a populac3oc em geral), como patrimdnio (in-
vestidores 1mobiliarios), como suporte do processo de acumu-
lagcao (induistria, comercio e servigos) e, finalmente, como

objeto do processo de acumulacdo (empresas imobiliarias).

Como se pode depreender deste quadro, trata-se de
um conjunto extremamente diferenciado, onde a terra - bem nao
produzido - tera seu prego regulado pelas condigBes de compe-
ticdo entre os varios capitals e pelas possibilidades dife-
renciadas de lucratividade propiciadas pelas diversas locali-
zagdes no espago urbano. Neste sentido, o seu preco final se-
ra determinado pelo uso hegemdnico, ou seja, O Uuso pOr aquele
setor da atividade econdmica que conseguir estabelecer a me-

lhor relacdo localizag3o/lucratividade. o que lhe permite pa-
gar ao pProprietario um maior valor pelo acesso a terra

Em fungao desta i1nteragcdo econdmica entre os merca-
dos fundiario e i1imobiliario, o prego de determinados 1moveis
pode ser expresso ndo em fungao de suas caracteristicas, mas,
antes, em fungdo das possibilidades de transformagao de uso,
oferecidas por determinadas localizagdes. Por exemplo, em
certos bairros, os pregos das residéncias passam a ser regu-—
lados nao pelo sub-mercado de casas, mas pelo sub-mercado de
terrenos para a construcao de edificios multifamiliares, ou,
ainda, pelo sub-mercado relativo aos usos comercials, que 1n-—
cluem tanto a construgdo gquanto a reforma para aluguel .

Conclui-se, ent3o, que os pre¢os fundiarios s3ao, em
muitos casos, determinados n3oc pelo seu uso atual, mas pelo
uso potencial, ou seja pPelas possibilidades de transformagao
de uso, seja em termos da substituigcd3o de determinados ramos
de atividade, seja pPela possibilidade de densificacao. Neste
sentido a legislagdo urbana, ao estabelecer as possibilidades
de uso em certas areas e ao definir indices maximos de apro-
veltamento do terreno, desenha um '"mapa" de valores para o
parque fundiario da cidade.

Como dissemos anteriormente, sendo o pregco da terra
determinado pela demanda, a instituicdo do solo criado impli-
ca o aumento do "custo fundiario" dos empreendimentos, a ser
assumido pelos trés agentes: proprietario do terrena, na for-

ma de diminuigao do pregco da terra; pelo 1incorporador, na
forma de diminuigcdo do lucro de incorporagiao; ou pelo compra-
dor, na forma de aumento do prego da moradia. Tomando como

base o que expomos, vamos agora examinar os efeltos possiveis



da adocaoc do soclo criado sobre estes trés componentes do em—
preendimento 1mobiliario.

1. Em termos .gerails, podemos admitir que ocorrera
uma queda dos pregos dos terrenos usados para a construgaoc
residencial, Ja que estes sao determinados pela demanda. Ou
seja, na medida em gue o 1ncorporador determina‘-o prego ad-
missivel da terra de tras para frente, partindo do prego ma-
x1mo do imovel a ser construido,do custo da construg3oc e da
taxa de rentabilidade pretendida (construgdo e 1ncorporacao),
o empreendimento somente sera viavel se houver a diminulgao
do prego da terra. Quals sao, porém, 0s limites da queda do
preco do solo?

1. 1 Nos.espagos consolidados em termos de urbani-
zagdo, nos quais, pela divisdo social e econdmica do espaco,
exlste uma disputa 1ntercapitalista pelo uso do solo, o 1li1-
mite e 0o pre¢o pago pelos outros usos que ndao 1mpliquem des-—
trulgiao/reconstrucdo. Uma casa pode ser re—-utilizada para a
implantagio de empresas de servigos e de comercio. S3a casos
como os da Avenida Pacaembu, em S3o Paulo, de bairros do Rio
de Janeiro, como Ipanema, Leblon, etc.

{ 2. Nos espagos residencials, o limite ¢ o custo
de oportunidade da venda pelo usuario, tendo em vista a pos-—
sibilidade de, no minimo, substituiligd3o da habitagd3o porventu-
ra existente no terreno. Aquil, talvez possamos pensar que 0s
pregcos dos 1movels residencilals unifamiliares possam ser um
regulador deste limite.

2. Quanto ao lucro de incorporagao, algumas obser-—
vagcoes devem ser feitas. A sua possibilidade de queda estara
sem divida vinculada & queda do pregco da terra, 18 que €& a
disputa entre proprietarios e 1ncorporadores que determina
qual o percentual das rendas geradas pela transformagc3o de
uso do solo que 1ra para um ou outro agente. Neste sentido,
Nnao e pPor acaso que 0 lucro médio de 1ncorporacao frequente-
mente e referido, no mercado, como um percentual do prego da
terra (em torno de 100%, 0de maneira geral, e SO ou 6&0% nas
areas mals valorizadas). € por esta razdo que pouco 1mparta
aos 1ncorporadores a realizacdo de grandes empreendimentos.
Ja que, multas vezes, sao 0s pequenos empreendimentos, com
excepcional localizagd3o, que proplciam ganhos mais 1importan-—
tes. A possibilidade de queda do lucro de 1ncorporagaoc deve
ser vista, na verdade, como uma tendéncia relativa de difi-
cultar a realiza¢do dos empreendimentos mails especulativos,
Oou seja, aqueles destinados as camadas de malior poder aquisl-—
tivo, ja que, nestes, & malor a i1incidéencia do prego do terre-—
no em relacao ao custo final do empreendimento (podendo che-
gar a 60% em casos extremos, como se verificou na pesquilsa
para o Plano Diretor do Rio de Janeiro). Neste sentido, e de-
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pendendo da maiaor ou menor elasticidade da demanda, (=} solo
criado representa um desestimulo a atividade especulativa que
vem caracterizando a construgdo i1mobililaria até hoje, princi-
palmente no Rio de janeiro..Com certeza, 0s agentes que com-—
binem a atividade de 1ncorporagdo com a atividade construtiva
poderao trabalhar com menores margens no lucro i1mobiliario e
tentar ampliar seus lucros na atividade da construcas, redu-—
Zindo seus custos e racionalizando o processo de produgao.
Tal consequéncia serla extremamente benefica para a coletivi-
dade, gerando uma tendéncia & modernizagado do setor e de seu
redirecionamento para as atividades propriamente produtivas.

3. Com relacdo a possibilidade de repasse do valor
do solo criado para o prego final, 1sto 1ra obviamente depen-
der da capacidade da demanda e das possibilidades de interre-
lag3o com outros sub-mercados da area do 1mobiliario, como o
comercial e de habitacdoes unifamiliares. Estas tendéncias de-
vem ser, ainda, analisadas segundo os estratos de renda dife-
renclados. Assim, 0s estratos superiores provavelmente pode-
rao arcar com repasses significativos do valor do solo cria-
do, pagando pela possibilidade de localizagoes que lhe garan-
tam o prestigio e reconhecimento. Ja nas camadas medias, as
paossibilidades de repasse ficam amarvadas a existéncia de fi-
nanciamento. De qualquer forma, tudo depende do montante da
incidéncia do valor do solo criado sobre o prego final. £
possivel pensar-se que, Principalmente numa economia 1nfla-
ciondria como a nossa, aumentos em torno de atée 20% sejam ab-
sorvivels sem malores problemas. Percentuais superiores pro-
vavelmente s6 poderdaoc ser repassados aos Pregos em casos de
rendas de monopolio, que possam traduzir-se em localizacgodes
especials ou em produtos diferenciados.

Para responder a nossa pergunta original (quem paga
o solo cri1ado?), e tendo em vista os elementos acima aponta-
dos, podemos estabelecer trés hipdteses:

a. Ao definir o indice | para todas as areas da ci-
dade, o solo criado modifica o '"mapa de valores"
da cidade, expurgando dos pregos fundiarios o
seu componente relativo a densificagao. Esta hi-
potese i1mplica uma redu¢gdo global dos pregos de
terrenos '"densificaveis'"(3) ate os limites defi-
nidos pelo novo patamar de verticalizacgdo.

b. Em casos de mercados oligopolizados, & possivel
supor que o proprietario tenha o poder de manter
O Pre¢o nos nivels atuals, o que significaria ou
uma redugdo no lucro imobiliario, ou um repasse
do valor relativo ao solo criado para o prego
final do imével. O repasse ao pregco tem como
pressuposto uma inelasticidade da demanda, ou
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seja, uma parte da populagdo teri1a capacidade de
suportar aumentos significativos para pagar o
preco de localizagoes 'escassas'.

c. Finalmente, como tercelra hipotese, podemos pen-—
sar em uma articulacao das duas anteriores. 0Ou
sejya, em sub-mercados mais elitizados, 0 pPrego
caira apenas ate um determinado limite, }ja gque
cse trata de uma demanda com capacilidade agquisiti-—-
va — & motivacdo simbdlice — para arcar Ccom um
repasse dos valores do solo criado para o prego
final. O limite inferior de queda do prego fun-
diario pode tambem ser estabelecido a partir da
concorréncla com outros sub-mercados, como O co-
mercial ou o de uso residencial unifamiliar. Em
outras regioes, onde haja maior substitutibili-
dade daos imovels e onde o fator localizagao nao
tenha o mesmo significado que nas areas nobres
da cidade, pode—-se sJdpor uma queda dos Precos
fundiarios ate o limite do uso potencial com i1n-
dice 1.

4 Conclusoes

A busca da definigao da potencialidade do solo
criado, enquanto um 1nstrumento da Politica de Habitacdo e de
Uso do Solo, deve pPartir das suas guatro potencialidades re-
gulatorias.

- 0 descongestionamento das areas centrails;

- a criagao de espagos livres/institucionals e pre-
servagciao de areas de interesse cultural, histori-
co e ambiental;

- a redugdo acentuada do prego da terra, e,

- a geragao de recursos gque, de forma compensato-—
ria, financlarao programas habiltacionais e urba-
nizacao de areas populares.

Cabe ressaltar gue nem sempre estas quatrao poten-
cialidades podem ser exploradas concomitantemente. Por exem-—
Plo, se a principal finalidade buscada e a geragdo de recur-
sos, nao podemos pretender também que a aplicagdo do solo
Criado promova uma 1mportante diminuig¢io dos Pregos da terra
Se, por outro lado, busca-se o descongestionamento das zonas
centrais, o solo ¢triado, funcionando como 1nilbidor da densi-
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ficacdo construtiva, n&o pode pretender alcangar ao mesmo
tempo a QEY’BCSD de recursos

Ate o momento, nas discussboes que téem cercado a
adogdo do i1nstrumento, o papel privilegiado do solo criado
tem s1do o de gerador de recursos para fundos municipals des-
tinados a construgao de habitagdo popular ou ao desenvolvi-
mento urbano. € possivel admitir que o solo crliado seja um
instrumento talvez mais eficaz para outros oblietivos, ja que
as avaliacdes realizadas ate agora demonstram alguns limites
quanto ao montante de recursos a ser gerado pela sua aplica-
¢ao. Deve ser, ainda, considerado o qQuadro de crise global da
construgdo que atravessamos no momento. Neste sentido, este
instrumento pode gerar um 1mpacto 1nici1al gque desestimule no-
vos empreendimentos, Ja que se agrega mals um custo, sem que
o mercado fundiario tenha-se adapPtado as novas regras do Jo-
go. Cabe pensar, entdo, no estabelecimento de um deflator no
tempo, pPermitindo a adaptacdo gradual do mercado &as novas
condicdes

Para uma avaliacd3o da pertinéncia deste 1nstrumento
com relagdo a situagbes particulares, dois planos de analise
devem ser considerados. Por um lado, sua articulagdo com o
diagnéstico e o objetivo da pPolitica, definidos no plano di-
retor, e, de outro, sua viabilidade frente & dinamica da ati-
vidade construtiva no municipio. Estas analises podem vir a
mostrar a 1nadequagdao do i1nstrumento para determinadas si1tua-
coes, seja por existirem outras fontes de recursos mais efi-
cazes a curto prazo, seja pela fragilidade da atividade 1mo-
biliaria em determinadas regidoes do pals. Cabe ressaltar,
neste sentido, que o0 solo criado pode vir a ser um 1nstrumen-—
to contraditdrio com um objetivo de ampliagdo da oferta de
moradias, ao atingir setores que atuem para as camadas me-
dias.

Outros efei1tos que podem ocorrer com a ado¢ao do

solo criado sao: (1) congelamento das areas centrals mals va-
lori1zadas e construcao nas zonas mais peri1fericas, onde o
preco da terra € menor e tem pouca 1mportancia; (i1) constru-

¢do de edificios com projetos que criem pouco solo, diminuilin-
do a area util e aumentando a area total pela construgdao de
espagcos coletivos. Este pode ser um objetivo desejado se se
pretende fazer um descongestionamento de determinadas areas.
A avaliacdo deste objetivo deve ser feita com a analise da
disponiblidade da infra-estrutura urbana.

Finalmente, tendo em vista o carater i1mportante do
instrumento, e seu parPel na reestruturagdo nos mecanismos so-
cials de apropriacao das valorizacbdes fundiarias e imobilia-
rias, torna-se fundamental que sua arlicagd3o seja acompanhada
da 1mplantagdo de um sistema de monitoramento e de gerencia-
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mento eficaz. E, ainda, qgque todo 0 processo seja tambem de~
senvolvido sob controle da socledade, através de conselhos
com particlracao popular, permitindo assim uma real democra-
tizagdo da sua gestao.

NOTAS

(1)

A equipe de Santo Andre e dirigida pelo arquiteto Jose
Abilio, e composta pelos tecnicos Aloisio Ruscheinsky,
Maria Cecilia Lucchese, 0Otilie Macedo Pinheiro e Paulo
Roberto Vendrami. No Rio de Janeiro, a chefia dos traba-
lhos do planoc diretor coube a Lucia Helena Costa de 0l1l:1-
velra Fontes, sendo responsaveis pelos estudos relativos
ao solo criado Marcia Bezerra e Paulo Fernando Cavalier:
Cabe ressaltar, todavia, gue a responsabillidade pelas
1delas aqui expostas & Unica e exclusivamente dos auto-
res.

(2) Conforme Topalov, 1988.

(3) Teto Legal de Densidade.

(4) Ver Comby, J. e Renard. V., 19Bé&6.

(5) 0Os terrenos densificavels sao definidos, neste caso, a
partir de uma perspectiva de mercado, ou seja, Ssao terras
s1tuadas em zonas onde os i1ndices construtivos sejam ele-
vadoe e, ainda, que o mercado "elege"'" como passivels de
verticalizacao.
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A HISTORIA DA PROPRIEDADE DA TERRA NO BRASIL (%)

Fania Fridman (%*%)
Carlos Alexandre Fiaux Ramos (%%%)

0 tema propriedade fundiaria & fundamental para a
compreensao do uso do solo e do papel desempenhado pelas pra-
ticas normativas de organiza¢cao do territorio. Este texto
procura descrever a evolucdo histdorica da propriedade do solo
atraves do levantamento da legislacdo concernente e de sua
contrapartida na conformacao e gestidao do espa¢o, atraves do
estudo de caso da cidade do Rio de Janeiro

Brasil Colonial - Sesmarias

As terras no Brasil desde antes de <sua descoberta
ja pertenciam a Portugal, atraves do Tratado de Tordesilhas
de 1494 A partir de 1500, passaram & Coroa Portuguesa, sob a
jurisdigcdo espiritual da Ordem de Cristo(i).

D regime juridico aplicado as terras conquistadas
fol1 o sistema de sesmarias, atraves da lei de 1375 de D. Fer-
nando, o Formoso, rei de Portugal, para i1impedir que as terras
continuassem incultas em um periodo de fome e miseria(2). As
sesmarias eram titulos dominiais, contratos enfitéuticos,
feudais, que previam o pagamento da sexta parte das rendas,
ou dizimo, & Ordem de Cristo, isto e, ao Rei.

No Brasil, em contraste com o sistema portugués, as
sesmarias foram concedidas com direito vitalicio e heredita-
rio. Era, portanto, uma propriedade plena, com dizimo paga-
vel & Ordem de Cristo, sem carater feudal (Jungueira, 1978) .
Os dizimos foram instaurados por Martim Afonso de Souza em
1532 e perduraram ate julho de 1822 com a suspensdo das ces-
marias.

t Este texto, originalmente apresentado no Seminario de Histdria Urbana, promovido pela ANFUR e pelo
Hestrado de Arquitetura da UFBa, e& novembio de 1990, em Salvador, Bahia, foi extraido da pesquisa
“Grandes Proprietdrios Fundiarios da Cidade do Rio de Janeiro“, realizada no IFPUR, com recursos do
CNPq.

¥ Professora do IPFUR/UFRJ.

¥#% Mestrando do IPPUR/UFRJ.
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D. Jodo 111 (1521-1557) decidiu 1mpulsionar a colo-
nizagao atraves da distribuigio de terras. 0O territdrio bra-
sileiro foi dividido em varias parcelas de &0 léguas de costa
e limite de profundidade atée onde atingisse o dominio da Co-
l16nia. A essa divisao parcelada deu-se o nome de Capitanias.
Cabe, agui, uma pequena digress3o sobre o sistema das capita-
nias hereditarias. '

Esse sistema previa a carta de doagcdao e a carta fo-
ral . Pela carta de doagao, o Estado concedia determinada
porgao territorial ao donatario e ao Governador e especifica-
va os poderes de que eram 1nvestidos. A capitania era trans-
missivel por heranga sem que pudesse ser vendida, alienada ou
parcelada. 0 Estadao tinha, no entanto, o direito de retoma-
la mediante indenizagado ou confisco.

A carta foral assegurava ao capitdao-mor, o donata-

rio, o direi1to de doar sesmarias em nome do soberano, a ex-
plorac3o das minas e do pau-brasil e a importagdo e exporta-
gao de produtos. Possuia também o ‘“senhorio" (moendas
d‘agua), engenhos de agucar e marinhas de sal, cujo acesso
era pago. Ficava com S% da exportagcd3o do pau-brasil, metade

da dizima do pescado, a dizima dos metais e o0s direitos de
passagem em rios, portos e "outras &guas".

Apesar do sistema das capitanias procurar reprodu-
Zir as relagOes de dependéncia do tipo feudal, havia diferen-
zas fundamentais com o modelo da metroépole. Primeiramente
porque os capitaes eram vigiados por funcionarios reais e, em
segundo lugar, porque havia a mercantilizagdo da vida econodo-
mica do Brasil, através de Portugal, junto aos grandes cen-
tros comerciais europeus. Neste sentido, inclusive, incenti-
vava-se mals o0 estabelecimento de feitorias do que de cida-
des.

Cabe acrescentar, também, que a organizagao admi-
nistrativa ditada pelas Ordenagoes Manuelinas (1521) ou pelas
Drdenagcoes Filipinas (1603) era centralizadora na medida em
que o rel nomeava as autoridades superiores, como O governa-

dor geral, o ouvidor geral e o provedor mor, denotando uma
intervengao da Metropole na aparente e hreve autonomia admi-
nistrativa e juridica local. Neste sentido, concordamos que

a discussao acerca do feudalismo no Brasil perde alguns de
seus 1mportantes argumentos.

Voltamos as sesmarias. Houve trés tipos de aglome-
ragdies humanas no Brasil Colonia: a povoagdo ou povoado, que
era espontd3nea; a vila, criada por ato donatario; e a cidade,
situada em terras sujeitas & Ordem de Cristo e de fundagao
real ou papal. O menor nicleo da administragcdo era o munici-
pio cuja sede era a vila. A vila e a cidade eram governadas
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por camaras municipals eleitas pelos "homens bons" - clero,
milicia e nobreza locais (Fridman, 1980)

A competéncia municipal abrangia o territério, cha-
mado de termo, e nele encontrava-se o rocio, area destinada
ao uso publico (Albuquerque, 1984). 0 termo da cidade, fixa-
do pelo Bovernador Geral, media "sei1s léguas para cada lado'.
Apbds sua fixagao era doado em sesmarlas a quem o requeresse
sob as seguintes condigtes: residir na povoagao, naoc alienar
seu dominio dUtil nos primeiros trés anos e pagar o dizimo &
Ordem de Cristo.

A sesmarla nao era wuma institui¢d3o democratica,
pPOl1Ss as exigénclas onerosas e 0s mecanlsmos burocraticos im-
postos pressupunham, no mais das vezes, 0s favores das auto-

ridades locais. Acrescente-se a 1sso que a distribuicao de
terras ocorria nos primeiros anos de fundag¢do da vila. Se-
gundo Teixeira da Silva (1990), no Rio de Janeiro entre 156465

e 1801, foram doadas 996 sesmarias, sendo 115 nos primeiros
quatro anos

Pesquisamos os Tombos das Cartas das Sesmarias do

Rio de Janeiro no periodo 1594 e 1595 e percebemos que 44
sesmarias foram doadas na maioria para "chdos para casas"

Em uma petig¢do, do mestre do agucar Fernido de Albuquerque, ha
queixas de pobreza e carestia de aluguéis. Entre 14602 e
1605, 41 sesmarias foram cedidas para "“chdos para casas" e
para lavaoura, engenhos, pastos e "aguas'. As requisig¢bes lo-
calizavam—-se entre a varzea e o Morro da Concei¢ao, denotando
preferéncia pela planicie, apesar de suas barreiras e panta-
nos .

A carta de sesmaria exige a medi¢ao através da bra-

Ga craveira: "duas varas de medir por uma, como no Reino se
costuma medir", como tambem a verificagao de que e
devoluta(3) . E exigido também o registro da Carta de Doacgao,

num pPrazo de um ano, nos livros da Fazenda, sob a autoridade
do Provedor—Mor.

A posi1¢ao social dos virtuais sesmelros, nem sempre
explicitada nas petigies, era da pequena nobreza: mestres do
acucar, oleiros, soldados (Cavaleiros da Casa d'El Rey), ou-
tros "homens honrados", muitos de sobrenome, '"de Sa", aqueles
qQue queriam ingressar na vida religiosa e necessltavam de pa-
trimdnio, e alguns estrangeiros, africanos e castelhanos (Mi-
nistério da Justica, 19&7).

Quando da Unido Ibérica, Felipe Il manda elaborar
as Ordenacbdes Filipinas baseadas nas Ordenag¢des Manuelinas e
nas Leis Extravagantes de Duarte Nunes de Ledo, de 1569, man-
tendo, entretanto, o cardter portugués da legislac¢ao, para
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ndo melindrar seus suditos (Teixeira da Silva, 1990) Essas
Ordenagoes, que ficaram em vigor até o Codigo Civil de 1917,
portanto, por mais de trezentos anos, 1mpunham os mesmos re-
quisitos para a doagdo de sesmarias: a medigcdo, a conflrmagao
e a cultura

As Ordenagctes do Reino fixavam os pPrincipios basi-
cos, genericos, cabendo as autoridades locais recomendar as
restrigfes, o que ocasionou um “urbanismo", de carater : muni-
cipal, caracteristica que permanece ate hoje (Mukai, 1988).

Ja& no século XVII sd3o outorgadas as posturas pela
Camara Municipal do Rio de Janeiro. Em 1617 e feito o pri-
meiro calcamento urbano da cidade(4), atraves de contribui-
c6es dos moradores, dos Jesuitas e do administrador eclesias-
tico. Em 1625, a Camara determina que os moradores calcem a
testada de suas casas, em toda sua extensao e com largura de
cinco pPalmos.

Com a Restauragcdo Portuguesa, em 1640, sdo criados
0os Conselhos de Guerra e Ultramarino, que tornam mais efi-
ciente e centralizador o poder da Coroa na Coldnia, contra-
pondo-se as contestagbdes do Senado da Ca3mara e dos juizes do
povo. Estes sdo substituidos em 16946 pelos juizes de fora,
nomeados pPelo rei1, e traziam a vara branca de medicdo de ter-
ras. Era-lhes atribuida também a supervisdo dos encargos do
alcaide, de policiamento da terra.

A partir de 14690, ha a imposigdo do foro anual para
todas as terras, bem como sua confirmagdo real e demarcagao
0 pagamento do foro vai inaugurar uma nova forma de apropria-
gao do solo - o dominio 4til do bem - que no Brasil e perpe-
tua.

A Ordem Regia de 21 de outubro de 1710 autorizou a
Camara Municipal do Rio de Janeiro que dispusesse de uma par-
te da “marinha" para a defesa da cidade. E a Carta Regia de
23 de fevereiro de 1713 atribui tambeéem & Ca3mara a fungao de
sesmelro, ou seja, de distribuidor de terras sujeitas ao di-
Z1mo. 0 motivo estd no procedimento da Camara quando da 1n-
vasao francesa, como tambem na necessidade de atender os mo-
radores e suas reclamacées, alem da conveniéncia de manter os
logradouros publicos, sem doa-los. Entretanto, segundo Alva-
réd de 23 de julho de 17466, a alienagao por aforamento escapa-
va a jurisdigdo da Camara (Carvalho, 1893).

Em um estudo de Orlando Gomes (1978), que levanta
0os preceltos anteriores & Nova Consolidagao das Leis Civis de
1899, verificamos leis de 1765, 17746 e 1854, alvaras de 1757,
1766, 1769, 1773, entre outros, onde a enfiteuse somente pO-
dia recair “em terras que niao estivessem cultivadas ou em
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terrenos que se destinassem & construgdo de casas e edificios
de todo o género. Os arrendamentos de terras 3ja cultivadas
ou casas Ja&a construidas... reputavam—-se contratos de locagao
csem transferéncia de direito real, n3o se confundindo desse
modo com os aforamentos” (pg. vIi-3). Estas recomendacbes
consubstanciar-se—-ao no artigo 680 do Codigo Civail.

Pelas Ordens Régias de 1731, 1754 e 1792 distin-
guem—-se as terras de sesmarias, as terras devolvidas e os
terrenos reservados as margens dos rios, denotando-se uma di-

ferenci1acdo entre o dominio publico e o pParticular (Mukai,
1988) .

No periodo pombalino, & ha uma politica urbaniza-
dora, quando da criagdo da cidade de Vila Bela - antiga capi-
tal de Mato Grosso, onde esta determinada a area da praga
central, o pelourinho, a Igreja, as Casas de Vereanga e Au-
diéncias, a cadeia, oficinas publicas e as casas de moradia
em linha reta e em ruas largas. Podemos perceber, por essas
1mposigdes, influéncia das Leis das indias, leis que regiam a
fundagao das cidades espanholas coloniais, onde era i1mposto o
primado da linha reta, demonstrando a aspiragao de dominar o
mundo novo (Holanda, 1988 e Mukal, 1988 apud Reis Filho,
1948) .

Em 15 de abril de 1785, criou-se a Intendéncia Ge-
ral da Policia da Corte e do Estado do Brasil que possuia,
entre outras atribuicbfes, a de aprovar o arruamento da cida-
de, abrir estradas, cuidar da conservagao de ruas, pragas e
logradouros piublicos e zelar pelas fontes e chafarizes.

Com a chegada da Corte, em 1808, foi estabelecido o
pagamento da décima predial urbana - de casa ou gquaisquer ou-
tros 1moveis no litoral ou em locais povoados, no 1interior;
da siza - 1mposto de 10% sobre o valor das vendas dos imoveis
urbanos, da meia-siza - imposto de S% sobre a venda de cada
escravo ladino, como tambem taxas relativas a carne verde, a
aguardente, ao ouro e a prata, ao estanho, ao cobre, ao taba-
co, ao engenho de agucar, ao sal e as sesmarias, entre outros
(Instituto Histérico e Geografico Brasileiro, 1922) . Pelo
Alvara de 22 de junho de 1808 os sesmeiros deveriam pedir a
competente confirmacado a mesa do Desembargo do Pago.

Cabe também lembrar o decreto de 21 de maio de 1821

que regulou a desapropriagao por utilidade publica, mediante
prévia indenizagcao, que e um "ensaio" & decisao de Pedro de
Alc3dntara (futuro D. Pedro 1), anterior &8 Independéncia, de

extingao do regime de sesmarias, em julho de i1822.
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Brasil independente - mercantilizagao da terra

A primelra leil de organizag¢ao municipal & do Impe-
rio, de 1: de outubro de 1828, onde os vereadores tém a atri-
bui¢do de legislar sobre edificacoes, além da fixac3o das de-
mals posturas, apelidadas de '"policiais". Essa intervencao
na forma de "uso" da pPropriedade n3o contesta, entretanto, o
direito de propriedade.

A Constituigdo Imperial de 1824, que 1a encontrara
a diferenciagcdo entre o dominio publico e o dominio particu-
lar, manteve os direitos patrimoniais de cada um (Mukai,
1988) .

Quanto a desapropriacao, estda prevista desde a lei
de 9 de setembro de 1B246 que atribuia ao Poder Executivo a
funcdo de declarar os casos de desapropriacido, ao Judiciario
a verificagdo das necessidades publicas e, ao Legislativo, os
de utilidade. D Ato Adicional de 12 de agosto de 1B34 prevé
a competéncia das Assembleias Legislativas em legislar sobre
0s casos de desapropriagao por utilidade municipal ou pProvin-
cial .

A ler1 n: 353, de 1845, determina a pPerda da pPro-
priedade, por decreto de desapropriacao, mas, pPor outro lado,
garante a posse do bem até a i1ndenizagao.

Ainda sob o regime monarquico, foli editada a Lei
601, em 1B de setembro de 1850. A edicdo desta lei1 tinha por
objetivo a regularizagcdao da situagdao fundiaria no Brasil, vi-
sando a seguranga interna e externa do pais. Havia uma imen-
sa desorganizagao no que concerne a titulagcdo da propriedade
das terras. 0 surgimento desta lei, conhecida como "Lei de
Terras", fol um marco na estruturagdao da propriedade fundia-
ria no Brasil. Alguns pontos merecem destaque:

0 artigo primeiro estabelece a 1mpossibilidade de
aquisicao de terras devolutas de forma diversa da onerosa
Isto representa uma profunda ruptura com as praticas vigentes
ate entdo, onde a distribuigd3o de terras gratuitamente era um
fato comum. A excegdo & regra estabelecida referia-se as
terras de fronteira, onde era visada a colonizagcdo e conse-

qQuientemente, a segurangca externa do pals.

Outro aspecto importante foi a legitimagdo das pos-
ses primarias que servissem de trabalho e moradia. Este di-
ploma legal e o seu regulamento, o Decreto 1318 de 30 de ja-
neiro de 1854, fixaram limites & propriedade em favor do 1n-
teresse publico. Foi estabelecido o 6nus para aqueles que
adquirissem as terras devolutas e a permissao, nesses domi-
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nios, pPara a construcao de estradas, para passagem aos vizi-
nhos e a retirada de aguas desaproveiltadas.

Um aspecto importante destes textos legais refere-~

se a demarcagao e registro de posses. As areas dos imodveis
deveriam ser demarcadas e em seguida efetuados os registros
dos mesmos . A 1ncumbencia de fazer a escrituragao era cabida

aos vigarios, dail ficar conhecido como "Registro do Vigario"

Alem dos aspectos ja apontados, merecem ser salien-
tados, ainda, os artigos que tratavam das terras reservadas,
ndo sujeiltas a4 alienagao. 0Os artigos 77, 78 e 79 referem—-se
as terras reservadas para a fundagao de povoagoes, onde have-
ria lotes urbanos e rurais:. os lotes urbanos ndao maiores que
dez bragas de frente e cinqlenta de fundos e os rurais, com
maior extensdao, nao excedendo a guatrocentas bragas de frente
"sobre outras tantas de fundo" (art 77). Haveria que se re-
servar lotes para fortificacdes, cemiterios e demais servi-
does publicas e o restante dividido entre os povoadores a ti-

tulo de aforamento perpetuo. A fixagao do foro seria atribu-
to do Diretor Geral de Terras Publicas e o laudémio, em caso
de venda, da quarentena. Os recursos provenientes do foro e

laudémio seri1am aplicados em infra-estrutura dessas povoacoes
(art. 79).

O0s lotes urbanos seriam medidos com frente para as
ruas e pragas, tracados com antecedéncia, visando a regulari-
dade e formosura das povoagoes (art. 78).

Como podemos perceber, essas normas contribuiram
para a ordenagdo da estrutura fundiaria e do pProprio espago
urbano, denotando~se uma idéia de planejamento territorial
E a grande novidade e, sem duvida alguma, no marco da lei, o
acesso a terra pela compra e/ou aforamento.

Ainda com a finalidade de regularizar a situagao
das terras e i1moveis, em 22 de janeiro de 1855 e editada a
lei B840 que exige a escritura publica na compra e venda de
imoveis. Pelo artigo 33, surge a fungado de Julz COM1SSAario
de terras cuja atribuigao e de medir e demarcar as sesmarias
ou concessoes do Governador Geral ou Provincial.

Do ponto de vista municipal, @ a partir do decreto
2554, de 17 de marco de 1860, que as gquotas da décima urbana
sao arbitradas pelos "langcadores". 0 decreto 5843, de 2& de
dezembro de 1874, divide o municipio em distritos fiscais e
dd aos cobradores alem da fung3o da demarcacdo, 5% da renda
cobrada.

Em {. de setembro de 1874, a Camara proibe a cons-
trugao de cortigcos entre as pragas Onze e Pedro Il e as ruas
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Riachuelo e Livramento, no centro da cidade. A partir de
1855, as construcgbes de cortigos deveriam ser aprovadas pela
Junta de Higiene Publica, indicando uma preocupagcaoc com o
"uso do solo", muito aléem da saude.

Pelo decreto 7051, de 18 de outubro de 1878, surge
o imposto predial, substituindo a décima urbana e =a decima
adicional - a de uma légua alem da demarcacio. Era devido
pelos preédios da cidade e das provincias com mais de 100 ca-
sas, e pelos imdévels das companhias e sociedades andnimas,
das sociedades beneficentes ou religiosas.

0 valor do imposto era maior em 1movels COm Servi-
¢os de esgoto e em dobro nos predios das companhias e socie-
dades beneficentes e religiosas. E 1nteressante ressaltar o
processo de valorizagao dos i1mdvels com esta 1nfra-estrutura,
que se inicia em 1870, atraves da Companhia "Rio de Janeiro
City Improvements'(S5) .

Estavam isentos os predios da Coroa, o0s PpProprios
nacionals, as 1grejas, 0s predios da Camara Municipal, os de
sociedades religiosas e cemiterios. Da mesma forma, os ter-

renos pertencentes a Corte, ao Estado e a Municipalidade ce-
didos pPOr arrendamentos.

0O decreto 3140, de 30 de outubro de 1882, refere-se
ao imposto predial singelo, para os imoveis construidos pelas
sociedades andnimas para habitag3o popular, e ao pagamento de
2% a City Improvements. O estimulo a construcdo de moradias
operarias fol mais adiante com a concessdo de favores por
parte do Imperio(é).

Em 1896, com o decreto 278, de 23 de maio, as com-
panhias de fiagdo e outras sdo equiparadas as sociedades ano-
nimas, no que tange aos incentivos e favores para habitagées
populares.

Em janeiro do ano seguinte, o decreto 369 afirma o
imposto predial "nas freguesias suburbanas onde a edificacado
constituir exploracdo de renda" e determina seus valores.
Estes cairao pela metade, ainda em 1897, pelo decreto 504 de
31 de dezembro, nas freguesias de Jacarepagua, Campo Grande,
Santa Cruz, llhas do Governador e Paqueta, Inhauma e Iraja,
que estavam vivendo seu periodo de ocupacdo, auxiliada inclu-
sive pelas estradas de ferro.

Cabe incluir o decreto 495, de 23 de dezembro de
1897, que cria o imposto sobre os terrenaos ndo edificados nas
fregueslas urbanas centrais e adjacentes com canalizagao de
agua e gas(7).
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Dessas medidas, extraimos um processo de valoriza-
cdo 1mobiliaria e fundiaria na cidade do Rio de Janeiro onde,
e varios estudos sobre o tema o apontam, a Pratica da cons-
trugdo civil em moldes capitalistas faz-se presente

Brasil Republicano - especulagao e uso social da terra

A Constitui¢cdo Republicana, ao i1nstituir o regime
federativo, transferiu para os Estados a propriedade das ter-
ras devolutas existentes em sua jurisdig¢ao. Consideravam—-se
terras devolutas: as terras gue ndao estavam sob dominio par-
ticular, as que n3o eram utilizadas pelo poder publico, as
que nd3o se achavam doadas por sesmarias e aquelas n3o ocupa-
das por posses.

_ Cabe assinalar o decreto 45946, de 9 de setembro de
1903, da consolidagd3o sobre as desapropriagdes, que auxiliou
e correspondeu as reformas urbanas cariocas de Pereira Pas-
sos(8); e o decreto 1029, de 6 de junho de 1905, que criou a
contribuicdo de melhoria de pavimentacdo - a metade do custo
ficava por conta dos proprietarios.

Em 1917, fo1 editada a lei 3071, de 1. de janeiro,
que i1nstituiu o Cdédigo Civil, ate hoje em vigor. 0 Codigo
significou a ordenagd3o de normas ateé entd3o dispersas e res-
trigdes ao direito de construir. Embora o Cédigo estabele-
cesse a primazia do direito de propriedade, reconhecia e pro-
tegia a posse. Alem da posse, estabelecia a aquisigao da
propriedade por usucaplao, bem como assinalava o0s conceitos
de direito de vizinhanga, direito de construir e a desapro-
priag3o, gque assumem, ainda hoje, importancia como instrumen-
tos da politica urbana.

Destaquemos, tambem, o decreto 13690, de 1919, e o
decreto 14589, de 1920, referentes a Baixada Fluminense. Ao
cessionario de saneamento era permitida a revenda das terras
beneficiadas ou o n3o-pagamento de taxa de beneficio "em lon-
ga zona'.

Referido ao problema de saude publica, o decreto
16300, de 31 de dezembro de 1923, cria a Inspetoria de Higie-
ne Industrial e Profissional, com a fungdoc de licenciar ofi-
cinas e estabelecimentos 1ndustriais novos desde que estes
n3o prejudicassem a saude da populagdo vizinha.

A Constitui¢do de 1934, no artigo 124, traz o con-

ceito de propriedade como fungdo social. Esse @ um i1mportan-
te marco, na medida que limita a propriedade em prol do bem
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comum .

A lei1 federal 125, de 31 de dezembro de 1935, apon-
ta normas para a construcao de edificios publicos segundo as
posturas municipals. Das antigas preocupacbes esteéticas,
passamos a funcionalidade social das cidades brasileiras.

Varias leis estabeleceram normas que influenciaram
na propriedade de terras urbanas. Destacam—se o decreto S8,
de 10 de dezembro de 1937, regulamentado pelo decreto 3079,
de 15 de setembro de 1938, e a lei1 &766, de 19 de dezembro de
1979 . Estes diplomas tratam dos processos de parcelamento e
uso do solo urbano, devendo ser destacado o i1ntuito de prote-
cao aos adquirentes destes loteamentos, bem como a imposigao
de procedimentos aos vendedores.

Qutros aspectos i1mportantes s3o a crescente prote-
Ao & posse e a aplicagdo do principio do usucapiido. Como
exemplo deste udltimo, temos a norma constitucional vigente
que o0 estabelece para aquele possuidor do imdvel ha mais de
Cl1NCO anos.

Além dos textos constitucionais e da legislac3o fe-
deral, as varias normas estaduals e municipais vém gradativa-
mente limitando a propriedade. A concepcao do uso social da
propriedade e supremacia do i1nterese publico, em detrimento
do pPrivado, encarregam—se de apontar caminhos de uso do ter-
ritorio. Mesmo que, na luta que se trava no i1nterior das ci-
dades segregadoras e segregadas, nem sempre o publico seja
vencedor .

NOTAS

(1) Instituigdo privada, administrada por um gr3o mestre vi-
talicio, eleito pelos freires, e criada em 1494, oriunda
da Ordem dos Templarios (Franca) e da Sociedade de Jesus
(Espanha), que permaneceu 1ndependente da Coroa ate 1520
Foi a Ordem de Cristo que financiou a viagem de Cabral.

(2) Em Portugal era um titulo de minifundio para trigo, ceva-
da e centei0.

(3) No sentido de n3o ocupada.

(4) Ladeira da S e o alto do Morro do Castelo.
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(3) 0O valor era de 12% do valor locacional em predios com es-—
goto e 10% daqueles sem esgoto. 0 dobro para as compa-
nhias e sociedades beneficentes e religiosas.

(6) Decretos 9560, de 1822, 9509, 9510, 9311, de 1883; 9560,
7754, de 1BBé, 7839, de 1888, & 10386, de 1889.

(7) Gavea, Lagoa, Gléria, Candelaria, Santa Rita, S3o0 José,
Sant ‘Anna, Sacramento, Santo Antonio, Espirito Santo, S3o
Cristov3do e Enaenho Velho.

(B 0O valor maximo da desapropriagcao e fixado em 15 vezes o
valor locativo.
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NOTAS EXPLORATORIAS SOBRE AS FLUTUACGES
DA ATIVIDADE IMOBILIARIA (%)

Martim Oscar Smolka (%*%)

1. Introducao

Como vimos argumentando em outros estudos (Smolka,
1983, 1984, 1985), a relagdo entre a estruturagdo intra-urba-
na e o desempenho da economia como um todo passa, necessaria-
mente, pelo setor imobiliario, notadamente aquele responsavel
pela producdo de edificios residencilals.

Com efeito, o setor residencial ocupa parcela subs-
tancial do solo urbano, ao mesmo tempo que condiciona o tipo
e a localizagdo de varias outras atividades urbanas. No 1in-
terior mesmo do setor residencial, & possivel distinguir va-
riadas formas de diferenciacdo do espago, seja pela segrega-
¢30 social entre areas, pelos padroes de densidade e vertica-
lizac3o no uso do solo, seja, enfim, pela propria natureza
dos edificios, seus atributos, seus complementos e suas vizi-
nangas.

A tudo isso, acrescente-se 0 iImpacto da interdepen-
déncia entre uso residencial do solo e provisdo de equlpamen-—
tos coletivos (meios de consumo coletivo, etc.), sobre a es-
trutura do espago, uma vez que tais melos apresentam-se tanto
como i1ndutores quanto como i1nduzidos pelas ocupagoes reciden-
clails.

Para os propositos deste trabalho, interessa-nos,
entretanto, observar apenas que o setor 1mobiliaric residen-
cial & responsavel, direta ou indiretamente, por parte signi-
ficativa do que se convenciona referir como estrutura espa-
cial do ambiente construido urbano. Mais alem, 1nteressa-nos
perceber, que tanto o ritmo de producdo quanto as caracteris-
ticas dos empreendimentos 1mobiliarios em si s3o determinados
por processos bastante definidos. Argumentamos assim, que a
forma caleidoscdpica da expansdo desta atividade e apenas

% 0 presente texto fo1 desdobrado em duas partes; a primeira publica-se neste nusero e a segunda no
pro}imo.
#* Professor do IPPUR/UFRJ.
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aparente. Forgas sistematicas s3o responsavels pelas altera-

coes, no tempo, do espago residencial . Dentre tais forgas,
examinaremos neste ensalo aquelas associadas a dindmica ci-
clica da expansdo da atividade 1mobiliaria. OQu seja, alem

dos mecanismos tradicionals responsavels pela estruturagao
urbana, a exemplo daqueles compreendidos nas analises estati-
cas ou de estatica comparativa usuails(1l), avancamos .a hipote-
se de que os processos al contemplados ndo s3o neutros em re-
lacdo ao tempo.

Explicando melhor: a produgd3o da habitacdo eviden—
temente toma formas as mais variadas, envolvendo desde a au-
to-producd3o, tipica de nossas periferias urbanas, ate as ur-
banizagbes privadas de novas areas, atraves dos grandes con-
dominios fechados (ex. Nova Ipanema), passando pela substi-
tuigdo de residéncias uni por mult: familiares (verticaliza-
c¢30) ou pela retomada do desenvolvimento de areas deteriora-
das, orquestradas ou ndo pelo Estado (ex. Cidade Nova)

Agora, a composicdo e a 1ntensidade relativa de ca-
da uma destas modalidades de atividades 1mobilidrias varia no
tempo, segundo condi¢bes associadas ao mercado imobiliario.
Estas condicdes de mercado, por sua vez, sao determinadas
tanto por fatores, por assim dizer endogenos, especificos a
propria dinamica interna da atividade imobilidria, quanto por
fatores extgenos, definidos ao nivel do desempenho da econo-
mia como um todo. 0 pPrimeiro caso pode ser atribuido as ca-
racteristicas do processo de reproducd3o imobiliaria, as ex-
plicagdes da longa durabilidade dos imoveis, relativa baixa
composigi3o organica dos capitais envolvidos na construc3o ci-
vil, limitado acesso a informagc3c (devido 1inclusive & sua
elevada segmentacd3o) e outras "imperfeigles" tipicas do mer-
cado imobiliario.

Quanto aos fatores exogenos, poderiamos menclonar a
importdncia do nivel e distribuicd3oc de renda e emprego sobre
a demanda efetiva por habiltagfes e sobretudo a disponibilida-
de de credito necessario, face o alte valor unitario da habi-

tagdo. Esta dependéncia ao sistema financeiro, aliada a cer-
tas articulagcoes entre os mercados de capitais e imobiliario
(inclusive o fundiario), introduz, por sua vez, importantes

elementos de interdependéncia entre o desempenho do setor
imobiliario e o da economia como um todo.

Da analise das influéncias destes fatores endégenos
e exbtgenos sobre as flutuacdes dos negocios imobiliarios, ex-—
trai-se - além das condicbes para a sincronia ou diacronia em
relagdo ao ciclo da economia como um todo - algumas implica-
cbes interessantes sobre a natureza das operagdes imobilia-
rias ense)adas em cada fase deste processo(2).
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Mas, para se entender como, concretamente, as deci-
sb0es de investimento realizadas no passado afetam as condi-
c0es presentes de realizagd3o de novos investimentos no futu-
ro, Para com isso perceber as leis de movimento do setor, e
necessario considerar mals explicitamente o comportamento dos
precos 1mobiliarios associados a estes movimentos. Estes
pregcos dependem, por sua vez, dos investimentos realizados no
passado, que se expressam sob a forma como o estoque dos 1mo-
vels usados condicionam sobremaneira as possibilidades pre-
sentes de produzir novas habitagoes. Com isto, o comporta-
mento dos pregos no mercado de i1moveis usados (e o de alu-
gueis) passa a constituir-se em i1ndicador fundamental para a
decisd3o de investir.

, Por outro ledo, estratégias associadas a diferen-
ciag3o0 do produto(3) e outros gque tambem afetam a depreciagao
dos imoveis, permitem que se atue mais diretamente sobre a
renovacao da demanda efetiva dos diferentes segmentos deste
mercado. Eis, um primeiro mecanismo a partir do qual & pos-
sivel explicar as transformagfes da estrutura 1ntra-urbana
consequente a dinamica imobiliaria.

N3o se esgotam ai, contudo, os condicionamentos que
as decistes passadas exercem sobre a expansao futura do se-
tor. Com efei1to, os diferentes componentes que perfazem os
precos finais dos imoveis s30 igualmente afetados pela pro-
pria dinamica do setor, alterando, assim, as condigles para a
realizag3o de novos empreendimentos imobiliadrios.

Enfim, tudo isso sugere, como sera discutido ao
longo deste texto, que o processo de ocupagao residencial do
espago pPela via do circuito imobiliario esta sujeito a consi-
deraveis alteragtes ao longo do tempo. As condigGes de valo-
rizacdo capitalista a partir de diferentes operagcdes i1imobi-
liari1as variam, i1mplicando, portanto, uma recomposiGcao no
tempo da natureza dos empreendimentos realizados - com obvias
consequéncias para a estruturag¢do intra-urbana.

Sobre este processo @ i1mportante ressaltar, ainda,
que estas alteracbes implicam tambem a redefinigdo dos agen-
tes imobiliarios e, em geral, nas praprias condigoes de ' mer-—
cado. Vale dizer, embora referéncias sejam feitas ao carater
ciclico da expansdo deste setor, ndo se trata aqui de repeti-
cbes alternadas de certos padries de empreendimentos, agen-—
tes, etc, mas t3o somente de uma sucessdo concatenada de pe-—
riodos em que se alteram as condigtes de mercado. As carac-
teristicas e as manifestagcdes concretas, ao nivel de empreen-—
dimentos imobiliarios realizados, etc, ndo sdo necessariamen=
te as mesmas ao longo das sucessivas fases de expansdo (recu-—
perac3o, prosperidade, auge) e retragdo (recessdo, depressao,
crise) . Noutras palavras, este movimento engendra mudangas
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qualitativas gue impedem repeticdes de situagbes ocorridas no
passado, uma vez gque este processo e acompanhado de transfor-
magoes 1nstitucionais (ex. sistema financeiro), organizaclo-
nais (ex. concentracdo e centralizagdao dos capitais 1mobilia-
rios) e mesmo fisicas (ex. saturagdo e/ou abertura de novas
areas de ocupagao).

Em suma, no presente texto propbde-se discutir, ain-
da que em carater exploratéorio(4), algumas 1déias que facili-
tam nossa compreensao sobre o complicado nexo de relagoes es-—
tabelecido pelo processo i1ndicado ha pouco. N3o temos, toda-
via, a pretensdo de apresentar uma analise conclusiva ou mes-—
mo de estabelecer um argumento uUnico e coerente sobre o as-
sunto. S3o0 i1numeras as dificuldades de 3mbito conceitual e
tedrico ainda persistentes em torno da sistematizagdo e sin-
tetizag¢3o de t3o variados argumentos. A rigor, entendemos,
contudo, que & somente a partir de uma andlise histérica e
empirica da realidade de uma cidade especifica que se pode
concretamente organizar os argumentos(9) .

2. A nogado de investimento imobiliario

Dada sua 1mportincia para a discussdao a ser apre-
sentada a segulr seria convenliente discorrer brevemente sobre
o sentido dado & nogc3o de i1nvestimento 1mobiliario.

Observamos, de inicio, que aqui o i1nvestimento con-
funde-se com o produto final, muito embora exista considera-
vel polémica sobre o sentido em que tal nogdo possa ser apli-
cada para a producdo e consumo de habitagbes.

Como sugere Ive (1980, p. L) a habitagdo, de fato,
nao pode ser tomada como capital produtivo. pela mesma razao
que o trabalho doméstico ndo e trabalho produtivo. Ou seja,
para existir como capital produtivo seria necessario que a
habitacdo contemplasse o comando direto sobre o trabalho pro-
dutivo, com a producdo da mais-valia.

Neste sentido a casa propria do trabalhador difi-
cilmente representa capital, pois que a habitagdo ai consti-
tui-se t3o somente num valor de uso necessario a sua reprodu-
¢3o enquanto forca de trabalho capaz, esta sim, de transferir
mais—-valia para outros processas de produgao.

Embora a habitagdo possa tornar—-se capital, quando
alugada a uma terceira pessoa, permitindo a apropriacao de
parte do trabalho do inquilino na forma de aluguel, ela nao
perde seu carater de valor de uso, na medida que, para ser
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alugada, a mesma deve antes ser adquirida. Ass1m sendo, so-—
mente aquele diferencial entre rendimentos capitalizados de
aluguel e despesa com a aquisigan pode ser considerado ganho
de capital.

Para autores como Topalov (citado em Pickvance,
1976, p. 60), este ganho, gquando se trata de ‘transagfes entre
trabalhadores, pode ser considerado como i1ncidental, o mesmo
ocorrendo com eventuais “lucros” na renegocliaGac da casa Pro-
pria.

Vale dizer, a habitagdo enquanto mercadoria passa,
na sua realizagdo, pelos circuitos comercial e mercantil do
capital. Nesta uGltima forma, a habitacdo aparece de fato co-
mo capital (estoque em troca) para o 1ntermediario ou PpPro-
prietario/senhorio.

Estas consideragbes permitem estabelecer, de ini-
cio, duas qualificagtes importantes que dificultam as trans-
posi1gcoes de arcabougos teoricos desenvolvidos para a analise
do ciclo noutros setores.

A primeira delas e que somente aquela parcela dife-
rencial entre o preco e o rendimento ou lucro capitalizado do
imovel pode ser efetivamente contabilizado como investimento
imobiliario.

A segunda, mais importante, & que, a realizacdo de
um "investimento" imobiliario ndo amplia propriamente a capa-
cidade de produgao de imoveis.

3. Flutuagcdes nos negocios imobiliarios

3.1. A instabilidade do setor: um modelo simplificado

Para facilitar nossa analise, apresentamos, a guisa
de uma primelra aproximagcao a questdo, um modelo simplificado
que captura a esséncia da instabilidade gerada nas interrela-
coes entre a decisdo de 1nvestir e o resultado conjunto des-
tas inverstes relativo ao mercado imobiliario.

Este modelo tem como pressupostos:
- exi1sténcia de um hiato de tempo (“"time-lag") en-
tre a decisido de investir e a entrega final dos

edificios, decorrente do longo periodo de produ-
cao i1mobiliaria;
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- existéncia de apenas um tipo de moradia no merca-
do de i1moveils novos e usados, diferenciado apenas
segundo as singularidades da sua localizagao;

- numero suficlientemente grande de firmas, 1denti-
cas quanto-a capacidade de i1nvestir, ao - tamanho,
etc;

- consumidores idénticos, no que concerne a nivel
de renda e, pOr conseguinte, acesso ao mercado.

Aléem destes pressupostos, abstraimos tambem:

- a exist&ncia de qualquer aparato financeiro me-
diando as operacoes i1mobiliarias,

- ausencia de interferéncia do Estado nos negdcios
imobiliarios;

- auséncla de qualquer outra perturbac3o no mercado
decorrente das oscilacoes da economia como um to-
do;

- auséncia de inflacio

Todos estes pressupostos poderdo ser posteriormente
relaxados, sem perda de generalidade.

Supomos, entd3o, a existéncia em um determinado pe-
riodo, de um excesso de demanda POr 1moveis, percebido, por
exemplo, pela elevagcao dos pregos reais do estoque de imoveis
usados. Esta situacdo induz um aumento das inversfes, na
forma de pedidos de licenciamento de novas obras de edifica-
cao. Contudo, o longo periodo (usualmente de 2 a 3 anos) que
se estende entre a decisao de i1nvestir, ateé a entrega do imo-
vel (habite-se), faz com que aquele excesso de demanda ainda
se mantenha, e, por conseguinte, a tendéncia altista dos pre-
GOS . Com isto, os novos pedidos de licenciamento e novas
obras iniciadas também se mantem.

Esta situacao perdurara ate que, com a colocagao
das habitacbes no mercado, o excesso de oferta provoque uma
queda dos pPregos dos imoveis desestimulando, assim, novas

iniciativas de i1nversao.

D movimento ciclico, ou, a rigor, a 1instabilidade
nos negocios imobiliarios ai insinuada, somente seria evitada
caso: 1) as imobiliarias dispusessem de informacdes completas
sobre o mercado, e 11) as 1ncorporadoras consegulissem reali-
zar instantaneamente suas vendas, por ocasiao da obtencd3o da
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licenga para edificar. -

Ora, a primeira condigcdo pode ser descartada de
imediato, em vista tanto da anarquia da competi¢ao intercapi-
talista entre 1ncorporadores que apostam no maior sucesso de
seus empreendimentos, em um contexto de grande diferenciagao
espacilal do produto, quanto da elevada segmentacdo do merca-
do, o que 1mpede sejam disponivels informagbes 1dénticas para
todos 1ncorporadores potencials, acerca de todas as areas ur-
banas

Estes pontos podem ser melhor entendidos se se con-
sideram as dificuldades relativas & percepcan da existéncia
eventual de deficiéncia ou excedente de i1méveis no mercado.
0Os 1ndicadores com os quals contam as 1mobilidrias s3ao reco-
nhecidamente precarios, em virtude tanto de certas rugosida-
des tipicas deste mercado, quanto de problemas metodologicos
na elaboragao dos mesmos.

0 prime1ro ponto diz respeito malis especificamente
a4 viscosidade e as perturbacdes introduzidas no mercado por
certas normas 1nstitucionais como, POr exemplo, as que regu-
lam os contratos de alugueis, de compra e venda, etc. €& fa-
cil perceber, com efeito, que o nivel médio dos aluguéis e
afetado tanto pelas clausulas contratuais de atualizagdo dos
mesmos, quanto pela propria idade de tais contratos (por
exemplo, restrigbes & denuncia vazia, etc.).

As informacoes sobre o volume de imovels transacio-

nados, bem como o valor das compras e vendas de 1moveis, ge-
radas por ocasi1ao do registro fiscal simplesmente ndo sao
compiladas por qualquer instituigao. Supbe-se que O Ppouco

interesse por estes dados decorre de razdes politicas, por um
lado, e de dificuldades tecnicas por outro, alem, e claro, da
desconfianga quanto &8 qualidade das declaragbes(é).

A questd3o da 1mportancia especifica da 1nformagao
sobre o comportamento do mercado imobiliario sera retomada
mals adiante.

As singularidades da localizagao, para citar apenas
uma das varias dimensdes da segmentacdao do mercado habitacio-
nal, 1ntroduz notdveils dificuldades na elaboragdo (e portanto
utilizag3o) de 1ndicadores de tendéncias do mercado. Referi-
mo—nos aqul aos reconhecidos problemas estatisticos de agre-
gagdo, atualizac3o e compatibilizagdo temporal e espacial de
indicadores baseados em informacées muito heterogéneas.

Em suma, o mercado imobiliario realmente conta em

geral com poucos indicadores s6cio—-econtémicos eficientes para
a identificagd3o de tendéncias claras, sobre as quals decisbes
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de investimento s3o tomadas. Se a este quadro acrescentamos,
agora, a atomicidade das firmas que operam neste mercado e
facil inferir que estas uUltimas de fato tém grandes dificul-
dades em diagnosticar agquelas tendéncias.

Isto explica, de certo modo, porque na pratica, ob-
serva—-se que as operagées 1mobiliarias tendem a se aeaspeciali-
zar soclal e espacialmente(7) .

Esta pratica, ao mesmo tempo que permite as 1mobi-
liarias mai1or acesso a 1nformagdes qualitativas exclusivas,
garante-lhes 1pso facto um maior controle sobre seu segmento
de mercado. Como resultado, cristaliza-se a estrutura con-
correncial monopolistica ou imperfeita tipica do mercado imo-
biliario. Como corolario desta estrutura, reafirma-se o ca-
rater anarquico dos i1nvestimentos 1mobiliarios, na medida em
que, na auséncia de maiores indicadores sobre o mercado como
um todo, a disputa faz-se por parcelas especificas deste mer-
cado.

Reitera-se, também, o argumento em curso de gque as
reagles dos investimentos 1mobiliarios tendem a ser retarda-
das em relacd3o a situagdo real do mercado, o que provoca o
surgimento de oscilagdes, marcadas por periodos de '"boom" e
retragdo no nivel de atividade do setor.

A segunda condigdo, pPor sua vez, € de dificil sa-
tisfagdo, na medida em que foge a racionalidade de qualquer
consumidor comprometer consideravel parcela de sua renda pre-
sente e futura, na aquisigdo de um bem cujas caracteristicas
s30 dificilmente previsiveis ou conhecidas antes de sua con-
cretizagdo. Isto somente & aceito quando alguma garantia se
lhes & dada quanto a liquidez da aplicacdo. Mas se introdu-
Zzirmos esta premissa na discussdo, esvazia-se ipso facto a
condi¢3o de gque as i1ncorporadoras realizam i1nstantaneamente
seus negoclios.

Ambas as condigcoes apontam, de fato, para a i1impor-
tiancia do elemento incerteza, tipica do mercado imobiliario,
na decisao de investir ou de consumir.

Em suma, a consideragcdao de umas poucas variaveis
tipicas do mercado imobiliario foi suficiente para demonstrar
0 alto grau de instabilidade a que est3ao sujeitos o0s pregos
imobiliarios e a decisd3o de i1nvestir, e portanto, as flutua-
cbes no nivel de atividade.

A introducd3o de maior realismo, e consequente com—
plexificagd3o do modelo, servira apenas para dificultar ainda
mais a obtengd3o do delicado equilibrio entre investimento e
estoque de imoveis e renda/demanda, qualificando melhor a
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instabilidade endémica deste mercado

Esta analise permite extrair tambem algumas impli-
cacbes i1nteressantes sobre o movimento dos Precos imobilia-
rios no tempo. Mais especificamente ela sugere que ceteris
paribus, uma elevagcdao nos pregos das habltacoes~provocada POY
excesso de demanda persistira bem além da decisao de aumentar
a producd3o ou oferta de novas habitacdes, e vice-versa, 1sto
&, a queda nestes precos, decorrente de excesso: de oferta,
tambem se estendera, enquanto obras iniciadas em periodos
passados nao forem concluidas.

3.2. A durabilidade das flutuagdes

€ facil perceber, naquelas situacdes de recessdo em
que o volume de habitagbes disponivels supera a demanda, que,
ceteris paribus, a passagem de tempo colabora pouco pa:a a
eliminac3o deste excesso, supondo-se, € claro, a i1nexistencia
de maiores alteractoes na demanda.

Esta si1tuacd3o contrasta com aquela ge outros ramos
industriais, em que uma mals rapida depreclacao do estoque de
capital fixo existente reduz o periodo em Que novos 1nvesti-
mentos devem ser realizados, quando mals nao seja, Para sim-
plesmente atender a uma demanda minima de mercado.

Por outro lado, a longa durabilidade das habitacdOes
faz com que, em geral, novos 1nvestimentos pouco adicionem ao
estoque de imovels pré-exlistentes. Dai que, numa situacdo de
"boom" caracterizada pPor um excesso de demanda, poucas tambem
sao as pPossibilidades de que tal estoque venha a se adaptar a
gemanda .

Tudo 1sto faz com que tanto a depress3o quanto o
“"boom" 1mobiliario tendam a ser mals longos que noutros seto-
res, em que a depreclacao do capital fixo, pPor razoes de ob-
solescéncia tecnolodgica, fisica, etc, e mais rapido

Dai se i1nfere o parel desempenhado pelos diferentes
mecanismos de regulacao da demanda efetiva ao longo do ciclo
Assim, naqueles periodos em que o estoque existente de imo-
VElSs supera a demanda, tende-se a acentuar a pressdo das imo-
biliarias sobre o Estado, para que o mesmo venha a promover
pProgramas que envolvam a aceleracao da depreciacao ficticia

ou forgada destas habitag¢odes. Ac remocoes de favelas e ou-
tros programas de renovacdo 1lustram bem esse ponto(8). Si-
milarmente, no tocante ao seagmento superior de mercado, as

imobiliarias buscam assegurar(9) sua demanda efetiva atraves
da inova¢do e diferenciacdo dos produtos, o que tem 1implica-
coes bastante definidas sobre a aceleragdo da depreciaci3o do
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wstoque de 1movels pre-existente

Ja em um periodo de maior press3o da demanda SObDFE
a oferta, observa-se um maior aproveitamento do estogque ex157
tente de imévels, alongando-se-lhe a vida util a partir @€
malores gastos em manutenci@o, reformas e mesmo reabilitagadc e
consequente conversao para outros usos.

Os movimentos discutidos had pouco devem, no entén‘
to, ser devidamente qualificados pelas consequentes variagoes
dos respectivos precos relativos imobiliarios, como sera v1s®
to mai1s adiante.

3.3. A reorganizacdo dos capitais ao longo do ciclo

A relativamente baixa 1mobilizagd3o em capital f1x0
tipica da i1ndustria 1imobiliaria (notadamente edificadoras)
por sua vez, facilita tanto a entrada como a saida de Pque‘
nas (e marginals) firmas do mercado, em funcdo das oscllagoes
dos negocios. Com efeito, diz-se com frequéncia que o bai1xo
nivel de capitalizagiao prévia, requerido na atividade ed1f}'
cadora, responde pela grande volatilidade observada pPrincl-
palmente nas pequenas firmas, notadamente aquelas que operam
sob a forma de subcontratagao.

Assim, quando o mercado se retrai, o primeiro movl-~
mento das construtoras & de tentar resistir a4 queda dos nego-
cios, reduzindo custos ou a margem de lucro, o que & facili-
tado pelo fato de que a parcela mais significativa dos custos
& constituida de salarios. Este movimento & seguido do aban-
dono do mercado por aquelas firmas que, pPoOr uma ou outra ra-
zdo, apresentam menor capacidade competitiva.

Em contrapartida, as firmas remanescentes apresen-
tam pouca capacidade de responder prontamente, quando da re-
cuperagao do mercado. Isto é explicado principalmente pelas
dificuldades de: 1) rearticulagao dos esquemas de sub-contra-
tagdo com aquelas firmas pequenas, ou ainda ii) aquelas Fir-
mas se adequarem 1mediatmente a um maior volume de negoci1os.

Restrigoes de ordem organizativa interna (administrativa,
pessoal, etc) impedem que tais firmas absorvam de 1mediato um
maior numero de empreendimentos em um mesmo ritmo. A estra-

tégia usual nestas condigoes & a de absorver maior numero de
contratos (encomendas), porem alongando o periodo de produgio
como garantia de negdcios numa conjuntura ainda marcada pela
incerteza quanto a tendencias futuras de mercado. Esta udlti-
ma questdo J& fol discutida na sub-se¢cdo 3.1., de modo que,
por ora, basta-nos reter duas idéias: a de que o pPeriodo de
producdo na edificacdao constitui-se em mecanismo de que sce
valem as construtoras (e imobiliarias, em geral) para se
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ajustarem as mudangas no nivel de negocios, e a de que tais
oscilactes afetam a concentracaoc e centralizagao de capitais
no setor.

Na medida em que o tipo de empreendimento 1mobilia-
rio estd associado ao tamanho e a organizagao da firma, e
possivel 1nferir desta analise que, nos periodos de depressdo
e recuperagao deva observar-se uma participagcd3o relativa de
grandes empreendimentos, maior do que em periodos de auge e
retragao

3.4. Conclusdes

. Neste ponto, sera conveniente resgatar os princi-
pals resultados ja expostos.

Em primeilro lugar, demonstramos que o longo periodo
decorrente entre a decisado de i1nvestir e a realizagi3o efetiva
do imovel &, ao menos parclalmente, responsavel pela 1nstabi-

lidade que caracteriza o mercado imobiliario. Isto decorre-
ria essencialmente do fato de que os agentes 1mobiliarios nao
dispbem de qualquer mecanismo de regulagdo capaz de, a cada

periodo, 1ntrojetar as condigdoes que prevalecer3o quando da
entrega da pProdugd3o aos demandantes.

Esta instabilidade apresenta-se na pratica como uma
certa anarquia dos investimentos e tende a ser associada tam-—
bém a grande instabilidade nos pregos imobiliarios.

Estes movimentos, por sua vez, sao contrarrestados
pela estabilizagao e maior amplitude das oscilacdes do ciclo
imobiliario provocada pela relativa longa durabilidade das
habitagoes. No entanto, a influéncia "natural" deste dltimo
fator tende a ser minimizada ou ao menos adequada aquelas si-
tuagbes conjunturais referidas ha pouco (de 1nstabilidade),
por diferentes mecanismos capazes de acelerar ou retardar
aquele ritmo de depreciagdo do estoque de 1i1movelis pre-exis-—
tentes . Como consequéncia, as flutuagdes, no nivel da ati-
vidde imobiliaria faz-se acompanhar da alternancia entre pe-
riodos em que predominam maiores 1novagdoes nas habitacdes,
retomada do desenvolvimento urbano e massificagao da edifica-
Gao.

Por outro lado, estas flutuagfes na atividade imo-
biliaria afetam tanto a propria organizagao dos agentes, mo-
dificando as relagbes interfirmas, quanto o pProprio periodo
de produgdo, como estrategia de resisténcia ao ciclo, repre-
sentando assim outro mecanismo de estabilizagdo das flutua-
cbes. FEstas estratégias dos agentes imobiliarios tém, no en-
tanto, alcance limitado, em vista das dificuldades das mes-
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mas, de perceberem as tendéncias mais significativas no mer-
cado. A grande viscosidade e as 1mperfeligoes i1nerentes a es-
te mercado, aliadas aquelas dificuldades de percepgao das
tendéncias do mercado como um todo, faz com que as imobilia-
rias procurem atuar em mercados mais especificos ou restri-
tos, Para os quails outras fontes de informagdao podem ser me-
lhor controladas.

0 comportamento dos agentes do setor imobiliario,
mesmo no nivel de cada um destes segmentos de mercado, estao,
contudo, sujeitos a parametros mais estruturais, definidos
pelas flutuagdes da economia como um todo. 0 1mportante a
reter aqui, no entnto, & que, independentemente destas ulti-
mas influéncias, sdo muiltiplas e variadas as consequéncias
das flutuactes de negdcios 1mobiliarios sobre a composigcdo do
estogque de imovelis, 0Os agentes e o0os pregos 1mobiliarios em
geral.

Este ponto & reforgado quando se explicita melhor

0os mecanismos de articulagdo entre o setor imobiliario e oOs
outros setores da economia.

NOTAS

(1) Este tipo de analise, tendo sido ja objeto de outros tra-
balhos do autor (Smolka, 1982), sera, no presente estudo,
tomada como conhecida ou dada.

(2) Observamos que, se considerarmos apenas o0s movimentos de

expansdo e retragdo do setor imobiliario "vis a vis" o
resto da economia, ja sdo quatro as situacoes possivels
que emergem da combinagdo cruzada destes movimentos. o

nimero destas situacoes (combinagbes possiveis) crescera
exponencialmente, de acordo com as fases do ciclo consi-
deradas, complicando sobremaneira a analise

(3) Esta diferenciacdo se faz tanto ao nivel de caracteristi-
cas intrinsecas da habitacao, qQuanto pela localizagdo,

vizinhanca e assim por diante.

(4) Neste sentido, este texto constitui-se essencialmente em
apontamentos sobre o assunto.

(5) Para uma tentativa nesta direcdo, veja-se Smolka (1991).

(6) Sobre este fato, veja-se Smolka et alli (1986 e 198%9)
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(7)

(8)

()

Veja-se, neste sentido, dentre outros os estudos de Ri-
beiro (1984) .

Ndo deixa de ser sintomatico gue, justamente nos periodos
em pauta, tenham—se observado as maiores iniciativas, no
sentido de promover programas ofilclais de provisao de ha-
bitagcoes populares.

Uma explicacdo sobre este processo e suas 1mplicacbes pa-
ra a dinamica i1mobiliaria urbana & apresentada em Smolka
(1982 e 1984, op.c1t.). Ver segdao 5.1, na segunda parte
deste texto.
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