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PLANEJAMENTO URBANO E USO DO SOLO

Adualmi Beserra Alencar*

Resumo: A ocupacéio do solo urbano é analisada sob vérios as-
pectos: Desde a elaboragéio dos planos diretores institucionais, os
quais sfo considerados inadequados, até a divisdo sdcio-econd-
mica do espago urbang delimitado pelo poder aquisitivo das po-
pulagdes. O planejamento de uso ¢ ocupagio do solo lagitima a
divisfio do espago urbano, ensejando a existdncia de dreas ocu-
padas pela classe de baixa renda e pelo restante das classes
saciais, berm como a valorizac8o diferenciada do solo, de acordo
com sua localizagdo. Também sfo apontadas como causas das
deficiéncias do processo de ocupacdo do espago urbano a exis-
téncia de monopdblio de uso do solo, fator determinante da
especulacdo imobilidria e, conseqglientemente, da elevacio exor-
bitante dos precos no mercado de terra. Este comportamento
do marcado impassibilita o acessc ao solo da grande massa da
populag8o, que é cbrigada a habitar em favelas ou em Areas
onde ndo hé condigdes dignas de sobrevivéncia humana.

O planejamento urbano tem-se manifestado por demais simplista no tra-
tamento do solo urbano, tentando equaciond-lo basicamente através de seus
instrumentos normativos. Tal fato levou inclusive a uma denominagdo um
tanto ingénua e reducionista do processo de ocupagdo do espago urbano, que
¢ a de uso do solo,** Para tanto, é suficiente observarthos o grau de ineficd-
cia e de ineficiéncia dos planos-diretores, assim como o descompasso gigan-
tesco entre o volume de planos elaborados ¢ o nimero daqueles que sdo apro-
vados ¢ implementados.

* Professor do mestrado em Desenvolvimento Urbano dz UFPe.
** Neste sentido convem citar, dentre imimeros outros trabathos, os de: FALUDI, A (5)
RATCLIFFE(14) e WILHEIM.(20).
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Isto evidencia uma falsa formulagdo do problema do solo urbano, que
nfo é o do “uso”, mas o da propriedade. Em outras palavras, quando do solo
sfo extraidos apenas seus atributos de uso tem-se na na mira uma perspectiva
de natureza fisica do processo urbano, reduzindo-o de forma mecanicista a
uma simples distribui¢do de atividades pelo espago. Todavia, as cidades teste-
munham, em seu bergo territorial, a trama das contiradic0es sociais, represen-
tadas sobremodo pela segregagio espacial das classes sociais e que sfo diver-
samente atendidas em suas demandas. Uma observagdo rdpida das estruturas
urbanas mostra, claramente transcrita no espago, a divisao social do trabalho
com as determinages de classes na ocupag¢do do espago urbano.

Verifica-se também que o aparato institucional, codificado em normas
de uso do solo, urbanisticamente ou nas edificagdes, representa uma legiti-
mago da segregacdo socio-espacial apreendida pelos planejadores.(1)

Nos bastidores do cendrio do uso do solo aloja-se, portanto, o cerne do
processo espacial urbano, que é o da questfo fundidria, ou da propriedade
privada do solo urbano, como reserva de valor. Nesse sentido verifica-se que
a propria estruturagio do espago urbano, com seus metos de consumo cole-
tivo, realiza-se em sintonia com o processo de valorizacao do solo, tanto na
area urbana ocupada, quanto na drea especulada de expansio da malha ur-
bana.

A anidlise do solo urbano fundamenta-se, portanto, no valor que §, de
forma indissocidvel, de uso e de troca.(7) Valor de uso, quando o solo é ob-
jeto de consumo, para habitagdo, atividades produtivas etc. No entanto, o
atributo de consumo do solo faz com que ele também seja, a0 mesmo tempo,
valor de troca, porque pode tanto ser consurnido de formas socialmente dife-
renciadas, quanto por diversas pessoas, ou seja, o solo € uma mercadoria, a
mercé de valorizagdes socialmente definidas em sua dialética de uso e de
troca.

O solo, portanto, incorpora a trama das relagdes sociais de produgdo e,
por isto, adquire valor em fungdo das relagtes econdmicas,

Come dito acima, os valores de uso e de troca sqo dialeticamente inter-
ligados. O valor de troca (enquanto pre¢o da mercadoria solo) existe em fun-
¢do do valor de uso (enquanto consumo) socialmente definido. Todavia,
como o solo consumido no uso é também intrinsecamente vaior de troca, a
interveniéncia da renda do solo é que comanda os ajustes de uso ¢ de troca
no mercado capitalista. Ou seja, o valor de troca ou a renda passivel de apro-
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priagdo no mercado é que determina, em ltima instincia, o uso ¢ os padrdes
de uso ou de consumo do solo urbano.

Esta Jogica capitalista de valor, de renda traduz-se na propria estrutura
urbana, onde os padrfes sdo formas de recupera¢do dos ‘‘efeitos tteis da
urbanizacdo™,(16) para a geragdo de patamares diferenciados de renda fun.
didria urbana, Portanto, como muito bem diz David Harvey, a renda apresen-
ta-se como a2 medida de interpretag8o dos valores de uso e de troca. A partir
dessas referéncias analiticas, distinguem-se dois processos sociais de produgdo
de valor do solo urbano: o das dreas ocupadas por populages de baixa renda
e o restante da malha urbana.

No primeiro caso, 0 uso ou, mais explicitamente, a especificidade da
classe social que consome o espago urbano € que determina o valor de troca
do solo, emprestando-lhe um baixo poder de geragdo de renda, em decorrén-
cia das determinagdes sOcio-espaciais de classe. Neste espago o planejamento
urbano tenta manter os padrdes de uso, a fim de que ndo sejam especulados
os valores de troca, que teriam por efeito final a expulsao da populagio
pobre.

No segundo caso, o valor de troca ou a renda passivel de ser gerada pelo
solo é que determinam o uso do solo urbano. Dai a gigantesca especulagdo
que ¢ feita sobre o solo, a fim de que os proprietdrios se apoderem de volu-
mes mais significativos de renda. E no ritmo dessa especulagdo, em torno do
valor de troca, estrutura-se a malha urbana sob a égide da propriedade pri-
vada, da interven¢2o do Estado, ou, mais precisamente, das determinagdes da
divisfo social do trabalho, regulada pelo Estado.(13)(11)

Saliente-se ainda que este processo recebe impulso expressivo pela in-
corporagdo dos efeitos Gteis da urbanizagTo, ou seja, a cidade é um capital
social fixo, formado pelo solo, pelo espago construido e pelas infra-estruturas,
encontrando-se esses elementos numa relagdo dialética para a geragqo de
renda.(12)

O solo ¢ sacialmente definido para as “localizagBes™ de atividades urba-
nas induzindo a valorizagdo do espago construido, a producdo de mais valia
urbana, enquanto expressdo do trabalho, socializado em sua produgdo, Isto
explica os valores diferenciados para o solo, em fun¢fo de sua localizagdo na
malha urbana, assim comto do seu uso.(2){10)(8)
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Por outro lado, o espago construido ou as edificagSes incorporam
mais valia a localizago, isto é, tornam a cidade ou seus segmentos espaciais
ocupados, socialmente mais valorizados por uma composi¢do mais intensiva
do urbano, enquanto capital fixo. Este processo representa os efeitos dteis da
urbanizagdo, que incidem decisivamente na produg¢do da renda, agora, tanto
do solo, quanto do espago construido.

Estes dois mecanismos de ajustes de renda socialmente produzida sdo
regidos pela divisdo social do trabalho. Tal fato explica que um lote, por
exemplo, de 450m2, possa ter valorizagdes diferenciadas, em fung¢do de sua
localizag8o, ou seja, das determinagGes sbcio-espaciais de classe. E a referéncia
analitica para se entender o porqué morros em Salvador sdo ocupados pelas
elites e, em Recife, s3o o refagio das populagdes de baixa renda. Assim como
na histéria urbana de Maceid, a substituicdo de espagos elitizados no Bebe-
douro, de poucas décadas atrds, pela baixada norte, em sua porgdo litora-
nea, ou, ainda, da reserva elitista da area do Mosqueiro, em Aracaju e de Ma-
naira e praia do Bessa, em Jodo Pessoa.

O espago construido ou as edificagGes do mercado imobilidrio repre-
sentam uma luta pelo espago social, gerador de mais valia, a ser apropriada
pelo capital, em sua forma de renda imobilidria.

O produto compésito do solo, das edificagoes ou objetos imobilidrios
¢ das infra-estruturas (dialeticamente relacionados) geram economias exter-
nas,(15) que incidem nos efeitos tteis de aglomeragfo, para a captura da
mais valia urbana. Esta logica é determinante no processo de estruturagdo
do espago urbano e no de sua ocupagdo, o que significa afirmar que o solo é
uma ‘“‘reserva’ de valor, a ser ocupado por objetos imobilidrios, em fungfo
de dois comportamentos distintos:

a) o ndo-capitalista ou nfo-mercantil, onde a preocupagio é o uso. Este
comportamento é praticamente marginal A caracterizagdc hoje afe-
rida do mercado imobilidrio:

b) o rentista, cujo objetive é tirar partido do urbano, enquanto capital
fixo, ou apropriar-se 20 mdximo da mais valia urbana, para a acumu-
lagdo do capital.(6)
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Esta l6gica da renda constitui o substrato sécio-econdmico do gigantes-
co processo de especulagcdo fundidrio-imobilidria, que gera um *‘caos relativo”’
no espago urbano, “caos relativo” quando considerade o espago social da
cidade. Mas este mesmo ‘‘caos relativo” é perfeitamente coerente, na logica
rentista, em fun¢go dos patamares desejdveis de apropriacdo privada da pro-
dugfo social.

Aqui se situa, mais uma vez, o cerne da questdo urbana, que é proprie-
dade privada, usada para fins ndo-sociais na produg¢fo final do espago urbano,
Consequientemente, origina-se a grande contradi¢do do espaco urbano, ou
seja, um capital social que é privatizado em sua especulagio, para a apropria-
¢d0 da mais valia em forma de renda imobilidria e fundidria.

A conseqiiéncia maior € a elevagdo substantiva dos custos de urbaniza-
¢d0, de desempenho urbano e sociais,(17)(19)(9) a fim de que o capital possa
apropriar-se da produgdo social da mais valia.

Ora, na trama capitalista do espago urbano € o valor de troca, ou seja,
as potencialidades efetivas ou residuais de renda, que determina os usos e
os seus padrdes. O que implica dizer que o acesso ao solo é fungdo da renda
das pessoas no mercado de terra e no de iméveis.

Convém destacar que a propriedade do solo concede as pessoas o morno-
polio do uso, o qual constitui o cerne da especulagio da renda que pode ser
extraida ou apropriada do solo. Esta renda resulta do fato de o solo nfo ser
uma mercadoria produzida ou reproduzida, tornando-se, portanto, um bem
raro.(7) Por outro lado, seu valor foge 4 I6gica de mercado de outros produ-
tos; por ndo ser uma mercadoria produzida, O seu valor ndo tem uma com-
posi¢ao de custos ou de fatores de produgdo,

Todavia, tanto as necessidades de uso quanto as de troca no mercado
fazem com que 4 terra ndo s seja atribufdo um valor, como também seja
constituido um mercado especifico, que é o fundidrio.

A especificidade desse mercado de terras repousa na comercializagfo de
um bem que ndo é produzido nem tampouco reproduzido, tornando-se, por-
tanto, um bem raro “ad extremum”, tanto em seu valor de uso, quanto no
valor de troca. Ressalte-se, nesse sentido, que ndo ¢ a equag4o da oferta e da
demanda, com suas diferenciadas curvas de elasticidade e de satisfagdo, que
determina o preco do solo, mas tdo-somente a curva da demanda. Isto é, nfo
hé produtores e compradores no mercado, mas simplesmente uma demanda.
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Portanto, no mercado fundidrio o valor estrutura-se enquanto resposta
a demanda, por ndo existiremn pardmetros outros de composi¢do de pregos,
sendo a capacidade de pagamento da demanda.

Conseqiientemente, é especulando o pre¢o que o mercado se dispde a
pagar,(18) numa decorréncia da formagdo estritamente capitalista do mer-
cado fundidrio, onde sobremodo as demandas intermediirias ascendem a
curva dos pregos.

Diga-se, “en passant™, que sdo essas demandas intermedidrias que com-
pdem quase todo o fluxo especulativo, uma vez que a retengdo do solo obje-
tiva a produgfo de rendas. Nesse sentido, o solo possui estritamente um valor
de troca.

Deve-se salientar que uma das especificidades marcantes do mercado do
solo urbano na atual conjuntura é que as transagdes se efetuam nfo mais dire-
tamente entre compradores e proprietdrios, mas entre especuladores, num
primeiro momento, e sé apds a agregacdo de valores especulativos, as parcelas
do solo chegamn ao comprador final, que necessita do solo urbano para o
uso.(4)

Em fun¢fo disso, um dos vértices da questdo fundidria se traduz na
inacessibilidade ao solo para habitar, para a grande maioria da populagdo
urbana, pois as curvas do prego do solo e do poder aquisitivo tém comporta-
mentos diferenciados, aumentando cada vez mais o “‘gap” entre o poder aqui-
sitivo da populago e o prego a ser pago pelo solo da habitagfo.

A especulagdo imobilidria tem como cendrio maior a economia nacio-
nal, que ndo oferece oportunidades ou alternativas outras seguras para investir
as poupangcas realizadas ou realizdveis. Neste sentido, o seu respaldo maior
encontra-se no estado cronico da inflagdo, que elege o imével como uma das
salvaguardas da valorizaggo do dinheiro.(3)

Em segundo lugar, a questqo fundidria, a partir da 1égica rentista e do
monopélic de uso detido pelo proprietdrio, configura-se, partindo-se das
referéncias de renda e, “ipso facto”, de classes sociais, em monopdlio de
classes. Este monop6lio do solo urbano e as rendas dele extraidas especulati-
vamente no mercado de propriedade constituem os novos parimetros do
urbanismo dos nossos dias.
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Ora, em situagdo de monopolio, quer no sistema produtivo como um
todo, quer no monopodlio de classes do solo urbano, as mercadorias sofrem
“ajustamentos” de pregos 3 mercé dos fluxos de damanda.

Assim sendo, o solo urbano tem sua escassez artificializada no mercado
fundidrio urbano, a partir dos estoques privados de terras. Esta escassez de
solo, nas regras do mercado mongpolista, implica, de um lado, uma curva
exponencial de elevagfo de pregos e, de outro, pressiona a miquina politica
para a expansdo das dreas urbanas, a fim de suprir a escassez do solo e ter
maior oferta de terras urbanizdveis, com seus usos e padrdes também defini-
dos pelo monopdlio de classes,

No contexto de monopdlio de classes do solo urbano e no jogo de mer-
cado entre oferta escassa e drea urbanizada ampliada é que se encontram os
grandes estoques de terras, retidas como valor de troca, que o planejamento
urbano denomina de vazios urbanos.

Os vazios urbanos significam, portanto, no sistema de monopoélio de
classes do solo urbano, reservas de valor 4 espera de niveis compensatorios
de renda.

Conclui-se, desta forma, que o espago urbano ¢ a renda também sio
indissocidveis e que existe uma dialética de relagdo entre os dois termos.

A partir, pois, do pardmetro renda efou valor de troca do solo é que se
estrutura o espago urbano, “emboscado” pelo mercado de propriedade,

Uma vez que a logica rentista é determinante da ocupagfo do espago,
deve-se decodificar seu processo na trama urbana. E este processo se expressa
sob uma dupla modalidade nas cidades atuais:

a} um estoque de terras, em 4reas de interesse urbano ou de tendéncias
da expansdo urbana, para serem especuladas no mercado, quando a
malha urbana se expandir;

b) um processo intermitente de ocupagdo rarefeita, de consumo difuso
do espago ou de estoque de vazios urbanos,

A primeira modalidade é relativamente simples e se efetiva pela amplia-

¢fo do monopolio de classes do solo, objetivando a renda. E o lucro sem
risco.

R. econ. Nord., Fortaleza, v. 17, n. 2, p. 273-283, abr. fjun, 1986 279



8l

J4 a segunda modalidade é um poucc mais complexa, pois agrega o uso
ou os objetos imobilidrios aos estoques de terra ou reservas de valor em vazios
urbanos. E a urbanizagfo descontinua, onde o espa¢o urbanizado, com as
infra-estruturas ofertadas, servem de impulso 4 elevagdo do prego do solo
estocade em vazios urbanos,

Em outras palavras, o poder publico investe em infra-estruturas, isto ¢,
cria valor pela geragfo de economias externas e dos efeitos Gteis da urbaniza-
¢do, que é transferido em forma de mais valia, de renda, para o mercado de
propriedade. E a exacerbagfo do lucro sem risco e da privatizagdo de uma
renda socialmente gerada. A logica rentista do mercado de propriedade € en-
contrada de forma t%o clarividente no atval quadro urbano que a maioria das
cidades capitais, por exemplo, tem taxas sempre superiores a 50% do seu
espa¢o urbanizado, sob a etiqueta de vazios urbanos.

A maior conseqiiéncia deste fendmeno é que so as classes sociais com
poder de troca, pelo poder aquisitivo, tém acesso ao solo. As demais terdo
refagio em parcelas de solo marginais ao mercado, que se caracterizam como
indspitas 4 habitaggo.

Como implicagdo h4, ainda,uma expansdo urbana, além das condigdes
econdmico-financeiras dos municipios ofertarem os servicos e equipamentos
coletivos. Também existe a expansfo urbana em resposta 4 pressfo do mer-
cado fundidria, com fins especulativos. E a espiral dos pregos fundidrios, na
tentativa de distribuir renda a quem nele especula.

Neste processo, alguns elementos devem, portanto, ser retidos:

a) o mercado de terras realiza-se entre agentes especuladores, chegando
com pregos exorbitantes aos terminais ou 4 demanda final;

b) esta tipicidade do mercado fundidrio entre demandas intermedidrias
ou rentistas impossibilita o acesso ao solo para a grande massa da
populago que, indubitavelmente, ird alojar-se em favelas, invadir
terrenos, conviver com outras familias ou se refugiar em *“‘cubfculos”
de imdveis;

c) a espiral de precos decorrente dessa demanda j4 marginalizou tam-
bém a classe média, em seus estratos inferiores, do mercado fundii-
rio;

d) esse mercado repousa no direito “‘sagrado’ da propriedade privada,
mantida 4s expensas de elevados custos sociais.
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Abstract: The occupation of the urban soil is analysed under
saveral aspects: from the elaboration of institutional guiding
plans, which are considered inadequate, thare, to the socio-
-economic division of the urban space delimited by the purchas-
ing power of the populations. The planning for use and occupa-
tion of the soil legitimates the urban space division, giving
opportunity to the existance of areas occupied by low revenue
classas and by the remaining social classes, as well as the differen-
tiated evaluation of the soil, according to its lacalization, It is
indicated as cause of the deficiencies of the process of urban
space occupation, the existence of monopoly for the use of the
soil, determinant factor of real-estate jobbing and, consaquently,
the exorbitant raise in the prices of land market. This behaviour
of the market makes it impossible the access to the soil of tha
great mass of the population, which are forced to live in hut
villages or in areas where there ars np worthy conditions of
human survival.
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