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Resumo

O artigo analisa a intermediacdo de interesses entre incorporadores e poder
publico para aprovacdo de empreendimentos no municipio de S&o Paulo e conclui que
existem multiplas formas de interacdo a partir de canais institucionais, contrariando
generalizacdes da literatura corrente que aborda o tema sob a 6tica de arranjos Unicos e
deterministas para o governo da cidade. Os achados deste estudo permitem ainda o
exame de uma natureza de relagdo entre os setores publico e privado que sobrepde
gramaticas pelas quais os lacos politicos estruturantes da sociedade brasileira ja foram

amplamente abordados e as descola de possiveis resultados.

Introducéo

A incorporagdo imobiliaria é frequentemente confundida com a tatica da
especulagdo e os incorporadores analisados enquanto principais responsaveis pela
segregacao socioespacial e pela construcdo de cidades muradas. Tudo isso pode ser
verdade, mas visto isoladamente nao ajuda a compreender como este capital do urbano

atua na cidade. E preciso olhar mais de perto e incluir outras variaveis.

Faco trés consideracbes a respeito da afirmacdo acima. Em primeiro lugar existe
uma confusdo semantica e pouca clareza quanto ao modus operandi desta atividade
econdmica. Enquanto a especulagdo consiste em guardar um terreno (ou outro bem) para
valorizacdo futura, a incorporacdo tem seu lucro garantido na mudanca de ocupacédo do
solo urbano, que se realiza na producao e comercializacdo de um empreendimento. Para o
incorporador, quanto mais rapido for o giro do seu capital, mais rentavel o
empreendimento. A segunda observacdo diz respeito a dificuldade metodoldgica na
atribuicdo causal dos efeitos em geral relacionados com a incorporagdo imobiliaria, uma
vez que os multiplos processos que interferem na transformacéo do uso e ocupacédo do
solo variam simultaneamente, a saber, as decisfes tomadas em outros setores de politica,
0 ordenamento urbanistico e o legado de politicas prévias. Ainda, a definicdo dos pregos
imobilidrios, frequentemente apontados como uma das causas da segregacao
socioespacial, é feita com base numa expectativa futura de valorizacdo, dificultando o
ateste de causalidade. Por sua vez, em terceiro lugar ha que se ressaltar que o0 senso
comum e parte das pesquisas académicas que enfocam a a¢do dos incorporadores no
Brasil tem desconsiderado a agéncia estatal, sobretudo em nivel local. Como resultado,
ainda sabemos muito pouco sobre os elementos institucionais que circunscrevem a

dinamica imobiliaria.
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Diante disso, optei por dar um passo atras. Dito de outro modo, ndo busco
relacionar dindmicas da incorporacdo com os problemas a ela atribuidos, tal como a
literatura especializada em geral tem abordado o tema. Primeiramente situo-me num lugar
de fronteira para compreender, de um lado, a economia politica da incorporacdo, o
processo pelo qual os incorporadores operam a transformagéo do solo urbano e quais
seus interesses especificos com vistas ao lucro a partir dos instrumentos urbanisticos e
regulacdes vigentes e, de outro, para entender o panorama das instituicbes e das
burocracias que emolduram a atividade da incorporacdo imobilidria e como mudaram no
tempo tendo em vista interesses do Estado. A partir do diagnéstico geral de que o
incorporador quer a aprovacao rapida de seu projeto imobiliario e de que o Estado, por
meio de suas burocracias, tem objetivos préprios, por exemplo, na manutencao e
construcdo de suas capacidades, mergulho nos canais formais da interface entre
incorporadores e poder publico, examinando como ambos realizam a intermediacédo de

interesses no municipio de Sao Paulo.

A pesquisa que deu origem a este artigo se insere na ainda timida agenda da
ciéncia politica voltada para a politica e para as politicas publicas urbanas. Embora o nivel
local seja muitas vezes percebido como o administrador e regulador de assuntos que
outros entes federativos consideram pouco importantes do ponto de vista politico (como
limpeza de ruas, drenagem, regulacdo do uso e ocupacdo do solo e coleta de lixo) e
alguns pesquisadores assumam estes temas como de menor prestigio, o processo de
tomada de decisdo dessas politicas em nivel urbano envolve muitos interesses, que obtém
alta lucratividade na exploracdo de tais servicos e tém a rentabilidade dependente dessas
decisdes (JOHN, 2011). Isso diferencia o nivel local de mero receptor do que ocorre em
outras esferas, embora exista uma conexao entre elas e o coloca, para além da escala de

andlise, como locus da espacializagcdo de processos, interesses e atores proprios.

Enquanto o mainstream da ciéncia politica ndo tem conferido a devida importancia
a investigacao da producéo dos governos e, nesse particular, destaco as politicas urbanas
(SAPOTICHNE et al, 2007), as publicacdes a respeito do setor imobiliario, concentradas
nas areas da arquitetura/urbanismo e da geografia, ttm deixado de lado analises
institucionais sobre os fendmenos urbanos. Na literatura nacional que trata o tema, o setor
imobiliario tem sido frequentemente abordado como especulador e como o promotor da
reproducdo do espaco urbano capitalista (SANFELICI, 2009). Nessa perspectiva, a
producdo habitacional aparece como elemento de valorizagdo do capital (BOTELHO,
2007) e o Estado, como o viabilizador dos interesses privados, sancionador de lucros no
circuito imobiliario (PAIVA, 2007). A predeterminacdo dos resultados assumida por esse
viés teodrico, aliada a uma estratégia muitas vezes macroscépica de analise, nos impede

de verificar a multiplicidade e a especificidade dos interesses e 0s mecanismos de
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operacdo envolvidos. Sobretudo, a predeterminacdo torna desimportante verificar como
ocorre a disputa em torno de cada interesse. Conceitos como “captura do Estado”,
frequentemente empregados no debate, acabam obscurecendo a multiplicidade de canais
de contato formalmente estabelecidos com o Estado por meio de suas burocracias
dotadas de interesses proprios e, ainda, com outros canais construidos a partir de

instituicdes informais.

A literatura internacional, por sua vez, confere bastante énfase na conjungéo
sisttmica entre poder publico e grandes coalizBes intersetoriais em torno do
desenvolvimento urbano. A acao individualizada dos incorporadores junto ao poder publico
no sentido de exercer influéncia para aprovacao de seus empreendimentos e de outra
parte, do poder publico buscando implementar politica de desenvolvimento e ampliar sua
governabilidade por meio do apoio a esse setor é menos tematizada pela literatura, como
também o é a operacionalizacdo de como sédo conformados tais arranjos no interior do
Estado.

Alguns estudos se dedicaram a mostrar como o desenho da politica publica federal
impacta o desempenho das incorporadoras (DIAS, 2012; ROYER, 2009); mas a estrutura
municipal de aprovagdo de empreendimentos e sua relagdo com a politica federal ainda
ndo havia sido examinada em detalhe. Existe, afinal, um padrdo institucionalizado de
relacdo publico-privado na politica de uso e ocupacdo do solo urbano que explica as
vitorias do setor imobiliario? A busca por essa resposta me conduziu a investigar qual o
interesse das partes envolvidas e como eles sdo operados pela interacdo entre tais
setores, especificamente na politica de uso e ocupacdo do solo e em particular, na

execucdo dessa politica, que se materializa na aprovagéo de edificios.

O recorte empirico adotado € o municipio de Sdo Paulo. Essa escolha é atribuida
ao fato de a capital paulista sediar as incorporadoras de grande porte e concentrar a maior
parte da dinAmica imobiliaria do pais. Para a realizacdo da pesquisa adotou-se uma
combinacdo de técnicas que incluem cémputos a partir de base de dados, andlise
documental e entrevistas com pessoas ligadas ao tema, que ao final somaram 48

conversas.

O artigo estd dividido em quatro secdes, além desta introdugdo e das
consideracdes finais. Na primeira secdo apresento brevemente a economia politica da
incorporacdo, o processo pelo qual os incorporadores operam a transformagéo do solo
urbano e quais seus interesses especificos com vistas ao lucro a partir das instituicées
municipais vigentes. A segunda se¢do apresenta politicas do governo federal que

impactam diretamente a atividade imobiliaria. Na terceira secdo sera abordada a
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conformacdo da burocracia municipal e na quarta, os canais de intermediacdo de

interesses.

Como o nivel local importa para a incorporacéo imobiliaria

No Brasil, o incorporador é a figura responsavel pela articulacdo entre todos os
agentes que levam uma edificacdo adiante. Regida nacionalmente pela Lei n° 4.951,
sancionada em 1964 por ocasido da criacdo do Banco Nacional Habitacdo (BNH) é o
incorporador quem adquire um terreno, encomenda a uma construtora a producéo de uma
edificacdo e se encarrega de comercializa-la.? Além desta concepcéo juridica de setor
imobiliario, existe um enquadramento sécio-politico, que inclui as disputas pelo solo
urbano, pela sua regulacdo e pelo lucro que o tempo de aprovacao, a localizagdo do solo
edifichvel e o0 acesso a alguns instrumentos de regulacdo proporcionam. Para
compreender melhor este aspecto e quais os interesses especificos dos incorporadores
junto ao poder publico municipal em torno dos quais ocorre a incorporacdo imobiliéria,

explico a seguir em breves linhas qual o processo da incorporacao imobiliaria.

O solo urbano é o substrato sobre o qual a incorporacdo imobilidria toma forma.
Diante disso, o primeiro trabalho do incorporador € liberar o(s) lote(s) em que tem
interesse considerando as caracteristicas de ndo reprodutibilidade e confluéncia
diferenciada das amenidades urbanas que incidem em cada pedaco de terra urbana.
Ocorre que o preco do solo urbano é o preco de uma mercadoria sem custo de producao,
como lembrou Topalov (1979).2 Decorre desse fato que sua precificacdo sera realizada por
meio de uma disputa entre proprietarios de terreno e incorporadores pela fatia do
sobrelucro de localizagdo. O incorporador imobiliario estabelece, a partir da observacao do
mercado, o preco que podera cobrar por seu produto e comega, entdo, um calculo “ao
contrario”, descontando valores legais e operacionais para chegar ao prego do solo e ao
lucro liquido obtido com a atividade de incorporacdo. Conforme descrevi em detalhes em
Hoyler (2014a), quando um incorporador adquire um lote e comeca de imediato a
transformacdo de sua ocupacdo ndo ha especulacdo envolvida. O que é proprio a
atividade do incorporador é o estabelecimento de uma taxa minima de atratividade e a

transformacao da ocupacao do solo para alcanca-la, além da disputa pelo sobrelucro. Para

2 A depender do caso, cabe ao incorporador também negociar e entregar obras de contrapartida para amenizar o
trafego viario gerado pelo empreendimento. E, ainda, tratando-se concomitantemente de um incorporador-loteador,
compete a ele levar a infraestrutura do entorno.

3 Em resposta ao pensamento ecoldgico da Escola de Chicago, a sociologia urbana francesa dos anos 1970 dedicou-
se a caracterizar a cidade como o resultado de um processo de producéo capitalista, em vez de observa-la como uma
realidade previamente dada e identificou o Estado como um conjunto de aparatos sem interesse préprio que realiza o
interesse da classe dominante. A despeito da sua conclusdo sobre a atua¢@o do Estado, Topalov é o autor que mais
avanca na compreenséo da légica especifica da atividade de incorporacéo imobiliaria, ao compreender a cidade como
resultado de processos de producéo levados adiante por distintas fra¢des do capital.
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tanto, a velocidade de circulagédo do capital € muito importante, decorrendo dai a urgéncia
em conseguir o alvara de aprovacado na prefeitura, a partir do qual o incorporador pode
comecar a vender e, consequentemente, a alimentar o fluxo de caixa do empreendimento.
Se o incorporador especula ou ndo, depende da estratégia adotada por cada empresa,
sendo esta, portanto, uma questdo empirica a qual explicacdes tedricas para fendbmenos
urbanos ndo podem se ancorar como premissa. Outrossim, também o proprietario de
terreno pode ser um especulador, muito embora ndo exerca a funcao de incorporador. Até
mesmo o morador de loteamento clandestino especula, como ja mostrou Carlos Nelson
dos Santos (1984) ao analisar os processos de crescimento e ocupacdo da periferia
metropolitana do Rio de Janeiro, a partir dos anos 1950.

A dindmica de formacé&o dos prec¢os do solo vista a luz dos instrumentos de politica
urbana explica consideravel parte do interesse que os incorporadores tém na regulagéo
estatal desse mercado. Ao regular de um modo ou de outro quaisquer dos elementos a
seguir elencados, o poder publico altera as regras do jogo e obriga os incorporadores a
refazerem suas contas e projetos e a estabelecerem um novo patamar de negociacdo com
proprietarios de terrenos.

O solo criado, a férmula de calculo da outorga onerosa, 0 estoque de potencial e o
zoneamento a seguir elencados encontram suas bases no Plano Diretor da cidade. Nao
obstante, a dindmica da aprovagdo de empreendimentos em S&o Paulo abre a
possibilidade de casos de excec¢do, em que flexibiliza-se a legislagdo vigente para levar
adiante a concessdo de determinado alvard. Outras vezes, encontra-se espacos nao

previstos na lei e tais casos sdo mais uma vez decididos casuisticamente.

= Aumento da disponibilidade do solo criado: o Estatuto da Cidade* separa o direito
de propriedade do direito de construir, desmembrando o tema do solo urbano em
“propriedade fundiaria” e “construtibilidade”. Ou seja, a posse de um pedaco de terra
urbana ndo é garantia de que o proprietario possa construir nela até atingir o limite de
ocupacao que os recursos financeiros ou tecnoldgicos permitem. Cabe ao poder publico
municipal a possibilidade de regrar o potencial construtivo dos terrenos em seu coeficiente
de aproveitamento (CA) maximo, basico e também minimo, de tal forma que garanta a
funcdo social da propriedade. O interesse pelo aumento do potencial construtivo dos
terrenos se ampara no Valor Geral de Vendas (VGV) do empreendimento, a partir do qual
sdo deduzidos os demais custos e o lucro médio. Dito de outro modo, numa situacéo
hipotética em que o incorporador poderia construir trés vezes a area do terreno (CA=3) e
agora ndo pode passar de duas vezes (CA=2), o preco total a receber pelo

empreendimento seria reduzido, mantidas as demais condi¢des constantes. Na iminéncia

4 Lei Federal n. 10.257 de 10 de julho de 2001
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de diminuicdo do CA, os incorporadores ameacam elevar o preco dos imdveis como
compensacao a perda de construtibilidade. Seguindo a légica proposta pela economia
neoclassica, para influenciar a reducao dos precos bastaria aumentar a disponibilidade de
solo. Enquanto Topalov, em 1979 escrevia sobre a insuficiéncia desta teoria para dar
conta de explicar a dindmica do preco fundiario, a cidade de Santiago do Chile insistiu em
adotar essa férmula e os precos, ao contrdrio do que preveria a teoria neoclassica,
subiram (SABATINI, 2000). Isso evidencia o real interesse dos incorporadores em
aumento da disponibilidade de solo a0 mesmo tempo em existe uma ancoragem complexa

da barganha que realizam com a precificagdo de fato exercida.

= Valor da Outorga Onerosa do Direito de Construir: pelo direito de construir do CA
basico até o maximo o interessado deve pagar a municipalidade uma outorga onerosa. O
interesse pelo ndo pagamento ou manutencéo em precos baixos do valor da contrapartida
financeira a ser paga para a constru¢cdo do potencial médximo do terreno existe porque,
pagando a construcdo e reservando a sua margem interna pré-fixada, a diminuicdo dos
custos legais aumenta a fatia disputada pelo proprietario fundiario e pelo incorporador em
torno do sobrelucro de localizagdo, mantendo os demais fatores constantes. A explicacdo
para este interesse é bastante parecida com a anterior. Em caso de aumento da outorga
onerosa, o0 incorporador pode tentar aumentar o VGV, mas ndo necessariamente o
mercado assimilara o preco imposto para a manutencao do patamar de sobrelucro e pode
também diminuir o valor que esta disposto a pagar pelo terreno, correndo o risco da sua
ndo aquisicdo. Por outra parte, empiricamente observa-se que a reducdo do valor da
outorga ndo se traduz em diminuicdo do preco do imdvel final ou aumento daquele pago
pelo terreno (embora seja importante instrumento de barganha entre poder publico e

incorporadores).

= Aumento do Estoque de Potencial Construtivo: o Plano Diretor Estratégico do
Municipio de Sdo Paulo de 2002 e a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo
instituiram e regularam o volume construtivo excedente maximo da cidade, chamado de
Estoque de Potencial Construtivo. Trata-se de uma quantidade maxima de area que
poderia ser construida tanto para fins residenciais como néo residenciais em cada distrito
da cidade. Até que se esgotasse o limite disponivel no distrito de interesse do
incorporador, era possivel pagar outorga onerosa do direito de construir, conforme o
interesse em aumentar o potencial construtivo. Esgotado o estoque, contudo, a aquisi¢cao
de potencial construtivo tornava-se indisponivel. A ampliacdo do estoque residencial foi
alvo de embates entre representantes do setor e o poder publico e deixou de ser adotada

como instrumento no Plano Diretor de 2014.
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= Prazo de tramitacdo das aprovacdes na prefeitura: quanto maior o tempo de
tramitacdo de um projeto protocolado para autorizacdo da prefeitura, mais o incorporador
demora para vender e capitalizar sobre a mudanca de ocupagéo do solo. Quanto maior o
tempo que o fluxo de caixa fica parado, maior deve ser o capital da empresa para que
comece a pagar do rendimento de outro empreendimento os custos envolvidos na
incorporacdo do empreendimento subsequente, reduzindo-se com iSSO a remuneracao
alternativa do capital. O interesse no prazo de tramitagdo das aprovacgdes na prefeitura

esta no tempo de rotatividade do investimento.

= Alteracdo do zoneamento: a lei de parcelamento, uso e ocupacdo do solo
determina a zona e o tipo de ocupacéo nela permitida, da qual decorrem os parametros
construtivos que deverdo ser considerados na edificagdo. A conjungéo do tipo de uso, de
recuos, gabaritos, area computavel e exigéncias adicionais é decisiva para que o
incorporador calcule seu VGV. Também importa no caso do incorporador desejar guardar
terreno para valorizagéo futura — estar, por exemplo, numa zona rural, em que ndo existe
arrecadacdo do Imposto sobre a Propriedade Urbana (IPTU), mas do Imposto sobre a

Propriedade Territorial Rural (ITR), cujo valor da base de calculo é menor.

As disputas pelo sobrelucro, por uma boa localizagdo do terreno e pelo desenho
das regras conforme o empreendimento que se deseja edificar destacam a dimenséao local
da incorporagdo imobiliaria. Além deste aspecto, para obter financiamento e a demanda
solvavel, importa muito no Brasil regulac6es no ambito federal e existe uma relacdo entre

elas, conforme veremos.

O Governo Federal e a producéo imobilidria em Sdo Paulo

O alto custo de producdo de um imével e o longo tempo demandado para sua
producao tornam o financiamento & producdo e & compra um tema central. Diante disso, a
capitalizacdo do setor imobiliario brasileiro historicamente manteve relagdo com a politica

habitacional do governo federal e com o financiamento publico.

Prédios ja vinham sendo construidos em S&o Paulo desde a década de 1920 a
partir de investimentos estrangeiros e da chamada edificacdo por preco de custo, mas foi
somente na década de 1960, com o financiamento do Banco Nacional da Habitacdo que a
atividade de incorporacdo foi alavancada e constituiu-se uma acumulagéo prépria do
capital imobiliario (AZEVEDO; ANDRADE, 1982). Com isso, a verticaliza¢cdo de Sdo Paulo
foi imensamente incrementada e tornou-se bastante elitizada na década de 1980 (SOUZA,

1994). Mas a fragmentacdo institucional da politica habitacional deixada com a

8
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desmontagem do BNH (ARRETCHE, 1990) e o ambiente de inseguranca econémica dos
anos 1980, a producdo imobiliaria desenrolou-se em patamares relativamente baixos ao
longo dos anos 1980 e 1990. Estes problemas foram atacados somente a partir de 1994,
com o Plano Real e mediante as sucessivas medidas de reformulacdo do ambiente
financeiro e juridico empreendidas desde o governo de Fernando Henrique Cardoso
(PSDB, 1995-2001).

Na administracdo de FHC, apesar de as ag¢Oes terem sido fragmentadas e
setorialmente orientadas, atendendo individualmente a reivindicacbes dos diferentes
ramos ligados a producgéo habitacional e crédito imobiliario, a pesquisa conduzida por Dias
(2012) aponta que teria comecado a surgir um contexto amplamente favoravel ao negécio
da habitacdo, a ser expandido posteriormente pelo governo de Luiz Inacio Lula da Silva
(PT, 2003-2010). Isso ocorreu, sobretudo, a partir da instituicdo do Sistema Financeiro
Imobiliario (SFI), em 1997, que constituiu um arcabouco regulatério do financiamento
imobilidrio e das operacdes de instituicbes financeiras no mercado de capitais. O SFI
opera captando recursos no mercado secundario de titulos e canalizando-os para o setor
imobiliario por meio de instrumentos de securitizacdo de recebiveis, acelerando o tempo
de rotacdo do capital imobilizado no empreendimento. As incorporadoras passaram entéo
a securitizar as dividas dos adquirentes e vendé-las no mercado, recebendo de volta o
capital utilizado para financiar os compradores e reinvesti-lo em outro empreendimento ou
quitar o que falta do mesmo. Royer (2009) tece uma critica justamente a este aspecto: o
SFI ndo foi criado para solucionar o déficit habitacional, mas como modelo de
financiamento pronto a garantir seguranca nas transac¢des do setor e introduzir grandes

aportes do mercado financeiro.

O projeto politico de Lula, por sua vez, incluia reformar institucionalmente a forma
desarticulada pela qual a habitagcdo era tratada. Para tanto, houve captacdo de mais
recursos para o setor e mudancas na burocracia (iniciadas com a criagdo do Ministério das
Cidades, em 2003). Além dessas medidas, a rearticulagdo da politica habitacional
dependia também de aprimoramentos que a tornasse atraente a iniciativa privada, tanto na
producdo quanto na concesséo de empréstimos. A sancao da Lei 10.931/2004 ocorrida na
sequencia significou entdo um reforco ao arcabouco juridico do SFI, necessario a
expansao do setor imobiliario, uma vez que passou a incentivar os bancos a aplicarem os
recursos da poupanga na habitacdo por meio de algumas garantias como a facilitacdo da

retomada do bem imével em caso de ndo pagamento ou atraso das prestacdes. Esta lei
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criou também o patrimonio de afetacdo,®> aumentando a seguranca juridica do investidor e

comprador do imoével em caso de problemas financeiros da incorporadora.

Contribuiu ainda com a melhoria do cenario para as incorporadoras 0 aumento de
recursos dos principais fundos publicos e semipublicos, tais como o FGTS e o Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) e, posteriormente, a introducao do
Programa Minha Casa Minha Vida, de grande aporte de subsidios para aquisicdo de

moradias no Brasil, retomando a produgdo habitacional em larga escala.

Este ambiente regulatdrio deu seguranca a abertura de capital de empresas do
setor. Assim, a partir de meados de 2006 a relagdo entre politica habitacional e producéo
privada de moradias ganhou ainda novos contornos com a entrada do capital financeiro
nas incorporadoras que fizeram oferta primaria de acbes na BM&FBovespa, conforme
estudado por Fix (2011) e Shimbo (2012). Ao mesmo tempo, houve crescimento e
estabilizacdo da economia brasileira e aumento do poder de consumo, fundamental para
que a mescla de recursos publicos e privados em torno do mercado imobiliario pudesse se

atrelar a demanda solvavel, que passou a usufruir amplo acesso ao crédito habitacional.

O novo cenario institucional imprimiu mudancas significativas na producédo e no
modo de organizacdo do mercado imobiliario paulistano, acabando por fortalecer as
empresas de grande porte. Isso fica evidenciado, por exemplo, pelo aumento do namero
de lancamentos, crescimento do VGV e diversificagdo tanto territorial quanto de
segmentos econdmicos atingidos por essas grandes empresas e ndo na mesma
intensidade por outras de menor porte. Outro indicador do beneficio distinto das medidas
regulatérias segundo o porte da empresa é que, a partir da segunda metade da década de
2000, ao mesmo tempo em que a producdo sofreu forte aumento observa-se uma
tendéncia a concentracdo dos empreendimentos num nimero reduzido de incorporadoras.
Apresento em Hoyler (2014a) tais evidéncias a partir da exploracdo da base de

langamentos da Embraesp.

Vale notar que ndo existe uma classificacéo oficial do que sdo grandes, médias e
pequenas incorporadoras, tratando-se de uma tentativa de organizar a producdo segundo
o perfil e poderio econémico financeiro das empresas que atuam no setor. Para fins desta
pesquisa, considerou-se grandes incorporadores o equivalente a 1% (do total de 3.432
incorporadoras que constam na base da Embraesp), que lancaram individualmente entre

R$ 2 bilhdes e R$ 23 bilhdes entre 1985 e 2013. Todas as 18 incorporadoras que abriram

5 O patriménio de afetagdo separa os ativos de um empreendimento dos demais da incorporadora do
empreendimento, a fim de evitar que o comprador de uma determinada unidade seja prejudicado pela eventual
faléncia da empresa, como ocorreu no caso da Encol.
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capital® estdo dentre as grandes. Somente estas 18 empresas lancaram 3.794
empreendimentos residenciais e comerciais em todo o periodo, obtendo um VGV
acumulado correspondente a quase 30% do total produzido pelo conjunto das
incorporadoras, contabilizando ambos segmentos. Se compararmos com as pequenas
incorporadoras, aquelas que lancaram apenas 1 ou 2 empreendimentos, seriam
necessarias 2.622 empresas para produzir quantidade de empreendimentos equivalentes
ao dessas 18 empresas, no mesmo periodo. Antes do marco de abertura de capital, 15
dessas incorporadoras ja existiam com uma producdo correspondente a 17% do VGV
langado entre 1985 e 2005. Essa parcela mais que dobrou a partir de 2006, ano que marca
a abertura de capital das empresas e passou para 43%, sugerindo a importancia desse
evento para a capitalizacdo. O efeito especifico da abertura de capital contudo, fica
impreciso diante das demais medidas de regulagdo do ambiente econémico, financeiro e
juridico, que ocorreram no mesmo periodo e influenciaram fortemente as incorporadoras
como um todo. A forma mais completa de interpretar o cenario mostra que existe um efeito
cumulativo nas regulamentagdes do governo federal, que explica o porte assumido pelas

grandes incorporadoras.

A operacdo da securitizagdo, que, por sua vez, € a base do sistema de captacéo
de recursos do SFI, envolve um conjunto de requisitos necessarios para que o
investimento imobiliario seja atrativo ao investidor: geragdo de fluxo de caixa, qualidade
dos recebiveis, diversificacdo do portfélio, periodicidade dos pagamentos, homogeneidade
no prazo, forma de amortizagéo e facilidade de comercializacédo dos titulos, tipo de imével,
valor maximo de cada crédito, relacéo divida/valor do imoével e capacidade de pagamento
do adquirente. A incorporagéo imobiliaria, com o objetivo lastrear a garantia real de uma
operacéo financeira complexa — como é aquela mediada por instrumentos financeiros de
securitizacdo — passou a ser estruturada desde o inicio para atender a esses critérios de
enquadramento e tais requisitos sdo mais exequiveis pelas grandes incorporadoras,
conforme examino em Hoyler (2014b). Acrescenta-se a isso que abertura de capital
provocou uma corrida a constituicdo de bancos de terra como meio de mostrar o potencial
de investimento das empresas aos acionistas. Segundo o0 modelo, com mais
investimentos, diminuem o tempo de circulagdo do capital e podem incorporar

simultaneamente em mais localidades, aumentando o VGV global da empresa.

Em suma, pode-se dizer que existe um efeito cumulativo nas regulamentacdes do
governo federal que explica o porte assumido pelas grandes incorporadoras. Este grande

porte se traduziu em posi¢cdo privilegiada na disputa pelo solo urbano, reforcando o

6 O cruzamento das informagdes da BM&FBovespa com o banco de dados da Embraesp mostrou que um total
de 18 incorporadoras das 20 que hoje tém capital aberto atuam em Sdo Paulo. Elas estdo listadas na
BM&FBovespa no segmento Novo Mercado, categoria Construgdo e Transporte, subsetor Construgéo e
Engenharia: Brookfield, Construtora Lindenberg, CR2, Cyrela, Direcional, Even, Ezetec, Gafisa, Helbor, JHSF,
Jodo Fortes, MRV, PDG, Rodobens, Rossi, Tecnisa, Trisul e Viver. Os dados sdo de marco de 2014.
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investimento e a capacidade de produzir destas empresas. Esta disputa, contudo, néo
determina o resultado da edificacdo em dado lote. Porque a propriedade do solo urbano é
separada da sua construtibilidade e porque o tempo de aprovagdo importa muito para o
fluxo de caixa, os incorporadores travam disputas especificas com a burocracia de
aprovacdo de empreendimentos no nivel local. O poder publico, por sua vez, possui
interesses nestas interagfes que extrapolam financiamento de campanha ou a montagem

de esquemas de corrupgao.

A burocracia municipal de aprovacédo de empreendimentos

A Secretaria de Licenciamento (SEL) foi criada em 2013 com a finalidade de
analisar e aprovar projetos imobiliarios comerciais, institucionais e residenciais, funcéo
antes delegada a uma antiga coordenadoria da Secretaria de Habitacdo. Desde entdo, um
montante generoso de medidas foi adotado para construir capacidade governamental
nessa burocracia e agilizar a aprovacdo dos empreendimentos. As medidas incluem: (1)
desenho de processos de atendimento e analise de projetos imobiliarios; (2) convocacao
de servidores aprovados em concurso antigo; (3) alocacdo dos servidores conforme o
estudo da demanda por aprovacao; (4) emissdo de relatérios gerenciais semanalmente
para verificacdo e controle de estoque de projetos; (5) manualizacéo e transparéncia dos
requisitos para o processo de aprovacao; (6) prioridade na aprovagédo para empresas que
entregam a documentacdo e plantas completas pelos incorporadores;’ (7) criacdo de
divisbes especificas para analisar empreendimentos de grande porte; (8) compatibilizacéo
das exigéncias do programa “Minha Casa Minha Vida” (MCMV), com as de Habitacdo de
Interesse Social® para aumentar a demanda solvavel desse padrdo habitacional, que,
embora oferecesse desconto na outorga onerosa, nao era rentavel aos incorporadores; (9)
criagcdo da Subcomissdo de Andlise Integrada de Empreendimentos Habitacionais de
Interesse Social com balcao Unico de entrada dos projetos para agilizar a aprovacao de

empreendimentos MCMV.°

Como todas essas ac¢des sdo novas, somos naturalmente levados a questionar 0s

motivos pelos quais as mudangas nao foram realizadas anteriormente e as motivacdes

7 E comum a entrega de documentacdo parcial como modo de garantir lugar na fila sem ainda ter o projeto
arquitetdnico bem desenhado.

8Um instrumento de politica habitacional.
9 A legislacéo estabelece 90 dias para decisdo de pedido de diretrizes e 120 dias para a fase do parcelamento e

edificagdo no licenciamento do plano integrado. Esses processos chegavam a demorar mais de dois anos para
aprovacao, segundo informacgdes fornecidas pela SEL.

12



Incorporacao Imobiliaria e Intermediacéo de Interesses: o caso da aprovacdo de empreendimentos em Sao Paulo
V Seminario Discente da P6s-Graduagéo em Ciéncia Politica da USP

subjacentes a construcdo de capacidade estatal. Vamos, entdo, entrar um pouco no

funcionamento destas burocracias.

Até a criac@o da SEL o responsavel pelo licenciamento de empreendimentos era o
Aprov, um mero departamento da Coordenadoria de Desenvolvimento Urbano da
Secretaria de Habitacdo. A estrutura do Aprov manteve-se bastante estavel desde a sua
criacdo em 1986, embora a analise de dados evidencie que nao foi a eficiéncia dos fluxos
e procedimentos na prestacdo do servi¢o publico o que preservou a inatacabilidade dessa
burocracia. Um indicador de eficiéncia na aprovacédo de empreendimentos € a quantidade
de projetos aprovados por funcionario em determinado periodo.!® Comparando dados da
SEL e Sehab para um mesmo periodo, temos o resultado abaixo.

Quadro 1 - Comparagéo entre o numero de funcionarios e processos aprovados na Sehab e SEL
para um mesmo periodo.

Sehab - julho de 2010 a margo de 2011 SEL -julho de 2013 a mar¢o de 2014

Coord |Divisdo |Numero de |Numero de|Processos/ |Numero de| Numero de |Processos/
enadoria SEL Sehab processos | funcionéarios |funcionario |processos funcionérios | funcionério
GABINETE Aprov G 324 34 9,53 58 20 2,90
RESID Aprov 1 652 20 32,60 874 64 13,66
SERVIN Aprov 2 206 15 13,73 236 61 3,87
SERVIN Aprov 5 169 15 11,27 236 61 3,87
COMIN Aprov 3 62 18 3,44 160 49 3,27
COMIN Aprov 4 124 13 9,54 160 49 3,27

OBS: As duas colunas da esquerda no quadro abaixo comparam divisdes/coordenadorias
equivalentes entre SEL e Sehab.

Fonte: elaboragao prépria, a partir de dados brutos fornecidos pela SEL e Sehab por meio da Lei
da Transparéncia

A andlise do Quadro 1 mostra que houve, concomitantemente a contratagdo de
novos arquitetos, uma redistribuicdo na proporcdo deles entre as coordenadorias,
resultando numa diminui¢do do nimero médio de processos por funcionarios. Além disso,
para um mesmo periodo, foi reduzido o nimero de processos aprovados pelo gabinete do
departamento, expediente bastante adotado pelo antigo coordenador de aprovacdo de
projetos, Hussain Aref Saab. Essa reducé@o € evidenciada no contraste de 324 projetos
aprovados em gabinete pelo Aprov durante a gestdo de Aref contra apenas 58 em
gabinete na SEL. Outro indicador que mostra a ineficiéncia do Aprov € o tempo de
aprovacao de um projeto. Em 2012 eram necessarios em média 437 dias para a liberacéo
do alvara de aprovacao e execugao. No caso de empreendimentos de grande porte, esse

tempo passava para 708 dias.

10 para facilitar a visualizagdo foi preciso selecionar determinado ano para apresentar os dados da Sehab, mas
a média dos anos anteriores é bastante semelhante.
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O que poderia ser considerada uma disfuncdo da burocracia em relagdo as suas
atribuicdes implementadoras, na verdade foi o resultado de sucessivas decisGes adotadas
pelo nivel técnico (endossadas pelos cargos politicos). Era beneficiando-se dessa
disfuncdo que o ex-diretor do Aprov, Aref e parte de sua equipe,!! atuava: mediante o
pagamento de propina feito por incorporadores especificos, ele agilizava a tramitacao do
licenciamento e/ou aprovava edificacfes irregulares. Adiantar a analise de um projeto via
pagamento de propina significava para o incorporador acelerar as receitas do fluxo de
caixa e também o caminho que encontrava para ter o projeto aprovado em determinado
distrito, face ao rapido esgotamento do estoque de potencial construtivo (ver secéo
anterior), sobretudo do tipo habitacional em muitos lugares cidade. Ao beneficiar-se de tais
“disfungdes” essa pratica também ajudava a produzi-las, acumulando, por serem
analisados, os projetos de incorporadores que nao pagavam para entrar na fila. A
existéncia dessa longa fila e a pressdo do mercado em aprovar seus empreendimentos,
por sua vez, geravam a demanda de “pagar para passar na frente”, legitimando a

manutencao do sistema com base numa reciprocidade de comportamentos.

Para os incorporadores, no entanto, melhor cenario é a aprovacdo extremamente
agil, sem a necessidade de pagamento de propina. Com esse propésito, houve em 2002 a
parceria “Plantas Online I”, pela qual o Sindicato dos Incorporadores (Secovi) doou
dinheiro para estruturar fisicamente o 6rgado de aprovacao da prefeitura. Corroborando tal
medida, em 2004, quando era diretora do Aprov, a atual Secretaria de Licenciamento
estabeleceu o prazo maximo de 30 dias para analise dos processos que entravam nas
DivisGes Técnicas, mas sem uma reestruturacdo mais profunda da burocracia essa

medida nao teve efeito.

Como a doacdo de recursos ndo reverberou em uma mudanca mais profunda do
status quo, com defesa ampla do mercado, foi preciso que a entidade se adaptasse aos
interesses da burocracia, sugerindo a prefeitura lugar de destaque a Hussain Aref Saab,
gue garantiria aprovagao rapida em troca de beneficios particulares. Em 2005, o entédo
prefeito José Serra designou o servidor para o principal cargo na area de aprovacao de
edificagcbes na Sehab,'? que era entdo ocupado pela atual secretaria de Licenciamento,

Paula Motta Lara. Apenas em 2012 as investiga¢gbes do Ministério Publico Estadual (MPE)

11 Aref era subordinado de Gilberto Kassab quando o ex-prefeito foi secretario de Planejamento na gestdo de
Celso Pitta (1997-2000), prefeito afastado por impeachment. Desde entdo o ex-diretor comegou a ser
investigado por favorecer a instalagdo irregular de antenas de celular na cidade, autorizar empreendimentos
imobiliarios em terrenos contaminados e areas de preservacdo ambiental, permitir que condominio residencial
se apropriasse de rua publica e conceder alvaras a empreendimentos com irregularidades edilicias. Durante os
sete anos em que foi diretor do Aprov, acumulou 108 apartamentos em seu nome. Segundo informagdes do
Ministério Publico, foi denunciado 48 vezes por lavagem de dinheiro.

12 Nomeagéo publicada no Diario Oficial da Cidade, em 7 de janeiro de 2005.
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levaram ao afastamento de Aref da prefeitura. A variacdo empirica do funcionamento desta

secretaria veio com a troca de gestao.

Os canais formais de intermediacado de interesses

Os detalhes desta histdria e 0 acompanhamento do cotidiano dos burocratas que
aprovam projetos revelaram importantes canais formais pelos quais sdo articulados
interesses do Estado em seu brago burocracia de licenciamento e dos incorporadores no
periodo recente. Para além da forma licita como em geral a intermediacdo de interesses
genericamente é nomeada lobby e da sua vertente ilegal, a corrupcao, existem diversos
canais de interface que complexificam as fronteiras entre o publico e o privado e

evidenciam o nivel municipal como locus de disputas.

(1) Ainteracdo Conjuntural: grandes empresas e sindicato estruturam a burocracia

No comeco de 2012, quando o MPE comecava a investigar de modo mais incisivo
0s esquemas de corrupgdo no antigo Aprov e se configurava um iminente desmanche das
praticas ilicitas que beneficiavam individualmente algumas empresas do setor, cinco
incorporadoras de grande porte® contrataram duas empresas de consultorial* para
mapear 0s entraves no processo de aprovacdo de grandes projetos e propor solucdes
para agilizar o tempo de tramitacdo especificamente deste porte de prédios. A consultoria
Identificou 108 entraves a aprovacgdo, dentre naturezas relativas a tecnologia, a rotina,
pessoal e legislacdo, para as quais apresentou diversas solucBes, quase todas ja
adotadas pela SEL. Uma das recomendag¢fes enderegada pelos empresarios era reduzir o
tempo de aprovacdo dos grandes empreendimentos para 90 dias, ja estando esta decisao
em plena operacionalizacdo. Para que se possa dimensionar o impacto dessa medida na
rentabilidade das empresas, vale apontar que reducdo de 708 para 90 dias no tempo
concessdo do alvard de aprovacdo e execucdo de empreendimento aumenta a
rentabilidade do investimento, analisado a valor presente, em mais de R$ 7 milh&es para

determinado modelo, mantendo todas as variaveis constantes.'’® A implementacdo de

13 S50 elas: Brookfield, Cyrela, Odebrecht, Rossi e WTorre. Em conjunto com a Kallas, a Odebrecht e a WTorre
sdo as Unicas incorporadoras que declararam doagdes as campanhas eleitorais de 2012, pratica mais comum
entre empreiteiras. A Cyrela destacou-se recentemente pel aquisicdo do que seria o terreno do Parque Augusta
e transformacéo da area em empreendimentos. A Brookfield, por sua vez é investigada pelo pagamento de
propina a Aref.

14 INDG e Falconi

15 Essa informag&o é oriunda de uma férmula de célculo utilizado pelo Banco de Investimentos RB Capital para
securitizagdo. A diferengca de VPL identificada foi calculada com base nas seguintes premissas do
empreendimento: area (til do apartamento, 85m?; preco do metro quadrado, R$ 3.006,87; total de 528 unidades
no empreendimento; VGV de R$ 134.948.326,00; custo de corretagem de 3% do VGV e outros indicados em
Hoyler (2014a). Com isso, a diferenca na taxa interna de retorno foi de aproximadamente 4% e o valor presente
liquido mudou em R$ 7.636.609,00.
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indicadores de desempenho por coordenadoria para monitorar o cumprimento de tal meta
e reunibes de acompanhamento trimestrais, envolvendo os técnicos de aprovacdo, a
secretaria de Licenciamento, o prefeito e um grupo seleto de grandes incorporadores

também estavam dentre as recomendacoes.

Juntas, apenas essas cinco empresas acumularam, entre 1985 e 2013, o
equivalente a 10% do Valor Geral de Vendas de todo o mercado imobiliario paulistano,
segundo informacdes do banco de dados da Embraesp. Neste sentido, importa ainda
subsidiar o leitor com a informacdo de que sdo as empresas de grande porte as que
aparecem com maior frequéncia na agenda publica dos secretarios de Desenvolvimento
Urbano e de Licenciamento. Além disso, no mapeamento da rede de conexdes do poder
publico com os incorporadores, que realizei em uma pesquisa exploratoria que deu origem
a esta, além de representantes do Secovi, apareceram em posi¢cdo central na rede, os
donos de grandes empresas, por terem, em relacdo as empresas de menor porte, acesso
privilegiado aos gabinetes decisérios (possuem vinculos com maior nimero de porta de
entradas e ocupam posicdo de ponte entre grupos). Isso nado significa que a Prefeitura se
fecha aos pequenos incorporadores, mas que os grandes players tém mais facilidade em
utilizar tais canais do que 0s que os incorporadores menores — e 0s vislumbram como
recurso. Além disso, sdo os grandes incorporadores os que produzem empreendimentos
de maior porte, que em geral incluem uma complexidade maior de varidveis a serem
analisadas. A analise de diversas destas variaveis, que incluem, por exemplo condi¢des do
lote e impacto na vizinhanga solicitam estudos cuidadosos, feitos casuisticamente e que

portanto demandam mais tempo.

O Secovi, que vinha fortalecendo a sua atuacdo como representante dos
interesses dos médio e pequenos incorporadores viu na reestruturacdo dessa burocracia
uma oportunidade de exercer influéncia e opinar sobre a conducao dos seus novos fluxos
e rotinas internas, de modo que ndo apenas a agenda dos grandes incorporadores
prevalecesse. A influéncia foi exercida mediante a doacdo de declarados R$ 2 milhdes'®
para equipar a nova Secretaria de Licenciamento, num acordo em que essa entidade de
classe exerceu protagonismo. A doacao foi operacionalizada por meio de um protocolo de
cooperacgao técnica entre Secovi, Sinduscon, Asbea e prefeitura, chamado de “Plantas
Online II”,17 similar ao que fora feito em 2002, desta vez com uma reestruturacdo mais
abrangente, que incluiu a reformulacao da infraestrutura fisica e a formagéo dos servidores

municipais pela Universidade Secovi. Cada parte construiu a narrativa que mais lhe

16 Quvi valores diversos nas entrevistas com incorporadores.
170 nome faz referéncia a uma das medidas de interesse dos incorporadores, de tornar eletrénicas quase todas
as etapas de aprovagdo de projetos.
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interessava para justificar o acordo. Na visdo divulgada® pelas entidades ligadas ao setor
imobiliario, “[...] a previsdo é que o Plantas Online Il instaure um novo modelo de
administracdo do desenvolvimento urbano na cidade, no qual empresas privadas se unem
para a necessaria reestruturacdo dos aparelhos de Estado”. J4 no discurso oficial da
prefeitura “[...] esse processo de modernizacdo administrativa teve como principios a

transparéncia dos procedimentos e a preservagao do carater publico do servigo prestado.”

Como contrapartida a doacdo, a SEL criou um grupo de trabalho com
representantes do Secovi para discutir a reformulacdo do Codigo de Obras e Edificacdes
de 1992. O Caddigo vigente néo representa a compreensao da sociedade sobre edificacbes
almejaveos (por exemplo desincentiva alguns tipos de edificacdo como retrofit) e ha
tempos aponta-se a necessidade de reformulacdo. O dado que importa para compreensao
desta interface € que a cooperacdo técnica privilegiou o Secovi ho desenho do novo
regramento juridico em detrimentos de outros grupos que também sdo diretamente

afetados pelas regras edilicias.

A reestruturacdo dos procedimentos, a especializacdo das fungfes, a contratagédo
de pessoas, 0 monitoramento das rotinas e a divulgacéo das informacgfes sdo elementos
em geral abordados pela literatura como indicadores da construcdo de capacidades
estatais. No caso da SEL, tudo isso também confere agilidade a aprovacdo do
empreendimento. Ao mesmo tempo em que atende ao principal interesse da incorporacéo
imobiliaria, também constitui uma forma da burocracia criada se fortalecer diante de um
choque externo, que foi a desmontagem do sistema ilicito antes em funcionamento. A
analise longitudinal das decisGes dos governos mostrou que ndo € nova a ideia de conferir
agilidade & aprovacdo de empreendimentos imobiliarios, mas a decisdo politica veio um
evento externo chocou a estrutura corrente e 0s interesses — publico e privados —

convergiram.

Além das vinculagfes entre poder publico e incorporadores operadas num registro
conjuntural, ha aquelas institucionalmente previstas, como sdo as que ocorrem nas
negociacdes rotineiras entre incorporadores (ou seus designados) e o0s técnicos

(arquitetos) que analisam projetos imobilidrios na prefeitura, a seguir analisadas.

(2) Interacao ordinaria: o papel dos burocratas do nivel de rua

18 Disponivel em: <http://www.asbea.org.br/escritorios-arquitetura/noticias/secretaria-de-licencimento-da-
prefeitura-municipal-de-sao-paulo-firma-294090-1.asp>. A respeito da atuagao dos incorporadores em favor da
“desburocratizagdo”, ver material elaborado pela Abrainc, associagdo que representa os grandes
incorporadores, em 10 de margco de 2014. Disponivel em: <http://abrainc.org.br/2014/04/04/0-custo-da-

burocracia-no-imovel/>.
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O funcionamento cotidiano da SEL depende da discricionariedade dos burocratas
gue avaliam projetos imobilidrios, muito embora esse espaco de acdo ndo seja
necessariamente considerado pelos gestores publicos. Apesar de ndo ser a SEL por
exceléncia uma burocracia do nivel de rua no sentido adotado por Lipsky (1980), tendo em
vista que a interacdo direta entre incorporadores e seus funcionarios ndo precisa ocorrer
para que um projeto seja aprovado, a possibilidade frequentemente adotada de
agendamento de horéario para discussédo sobre o projeto torna esse 6rgdo uma estrutura
que emprega numero significativo de burocratas que interagem diretamente com os
incorporadores. Esses funcionarios sédo o foco de reac¢des dos interessados, uma vez que
sua discricionariedade abre a possibilidade de responderem favoravelmente aos seus
interesses, revelando um grau de interagcéo bastante desagregado em relagéo aos acordos

setoriais.

Para olharmos esse nivel da politica de modo mais detido, a seguir listo alguns
casos exemplares da discricionariedade dos burocratas, que obviamente estdo longe de

incluir a totalidade dos dilemas enfrentados por estes técnicos.

= O caso da largura de vias (ou a discricionariedade por insuficiéncia de recursos)

O Cddigo de Obras estabelece que para casa em vila o empreendedor precisa
considerar um tamanho minimo de 8 metros de largura da via oficial. Para larguras entre 8
e 10 metros ele deve prever vagas adicionais para visitantes. Ocorre que a largura da via,
gue deve vir informada no Boletim de Dados Técnicos (documento que o burocrata recebe
da propria burocracia para analisar a conformidade dos projetos imobilidrios, muitas vezes
ndo informa tal dado, em geral por desatualizacdo da base de dados da prefeitura.
Compete entdo ao técnico que esta fazendo a andlise realizar uma medicao digital da via
no Mapa Oficial da Cidade e compara-la com aquela informada pelo empreendedor em
seu projeto. E aqui que entra a discricionariedade do burocrata do nivel de rua: “A gente
tem que trabalhar muito com o feeling, porque eu sei que tudo que é medido digitalmente
tem erro. Tem técnico que considera 5% de diferenca entre o0 mensurado e o informado
pelo municipe; tem técnico que considera bem mais” (Burocrata da SEL). Se ndo houver
acordo entre burocrata e incorporador, a op¢ao é enviar um técnico a rua fazer a medicéo
da via. Compete ao burocrata decidir qual medida utilizar ou, ainda, realizar nova medi¢éo
in loco — muito embora essa Ultima alternativa esteja cerceada pela loégica de conferir

rapidez a aprovacao.

= O caso da elevacdo do nivel do pavimento térreo (ou a discricionariedade
prevista em lei)

Quando o terreno apresenta aclive ou declive igual ou inferior a 50% em relagéo ao

logradouro publico e aos iméveis contiguos, a definicdo do nivel da implantagdo do
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pavimento térreo dependera de exame e apreciacdo da SEL. A elevacédo de nivel do térreo
possibilita menor interferéncia no lencol freatico, mas trata-se de uma decisédo que precisa
levar em conta o entorno do lote de interesse para a implantagdo do empreendimento
imobiliario, uma vez que as edificacdes vizinhas podem ter suas fundacdes abaladas em
caso de interferéncia do lencol freatico ou as condi¢cbes de iluminacao e ventilacdo das

edificagdes, prejudicadas em caso de elevagdo do pavimento térreo. 1°

= O caso da area computavel (ou a discricionariedade por desatualizacdo da lei)

Os prédios modernos equipados com sofisticados recursos tecnoldgicos demandam
grande area para a instalacdo de tecnologia da informacgéo, transmissao e seguranca de
dados, bem como para a refrigeracdo destes equipamentos. Tais recursos nao existiam
em 1992, quando o COE definiu o que seria considerado area computavel, o que o leva os
técnicos que consideram esse dado uma desatualizacdo da lei a analisarem, hoje, caso a
caso se essas areas técnicas podem ser consideradas como ndo computaveis, apesar

desta incumbéncia ndo ser formalmente prevista.

Enquanto os decisores ndo gostam de considerar em suas falas a intermediagéo
rotineira na execucdo da politica de aprovacdo de empreendimentos por meio da
discricionariedade dos burocratas (“esta tudo previsto em lei” ou “eles adotam apenas
decisbes técnicas”), ela constitui o modo pelo qual uma importante parte da
implementacdo das regras de aprovacao de empreendimentos é efetivamente operada,
podendo chegar a provocar mudangas pequenas no que fora inicialmente desenhado, e,
no tempo, acumular consequéncias notaveis. Essa forma de interacdo revelou ainda a
descoberta de situacdes que evidenciam nado ser a intermediagdo sempre um jogo soma-
zero em que o0s beneficios as empresas incorporadoras implicam necessariamente
prejuizos difusos ao interesse publico e sugerem, portanto, a ado¢do de um quadro mais

complexo de analise politica do setor.

(3) Interacéo participativa: a Camara Técnica de Legislacdo Urbanistica

A CTLU é uma arena participativa em que atores externos ao poder publico podem

deliberar sobre a aprovacdo de empreendimentos imobiliarios. Esta é a principal instancia

19 A respeito desse assunto, € interessante notar, ainda, que a elevacgéo do nivel do pavimento térreo possibilita
ao incorporador reduzir o nimero de escavag8es e instalar outro tipo de estrutura de fundagao, barateando os
custos de execucao da obra. Ainda que essa preferéncia varie conforme o projeto arquitetdnico, trata-se de um
exemplo de que o atendimento do interesse do incorporador ndo se choca, necessariamente, com o do coletivo
da cidade.
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da estrutura organizativa do municipio para a discusséo e deliberacdo de aprovacao de
empreendimentos em casos ndo previstos na lei, alteracdo ad hoc do zoneamento,
dividas na aplicacdo do zoneamento e aprovacao das propostas de participacdo dos
interessados nas Operacdes Urbanas Consorciadas. Nessas situacbes, o alvara de

aprovacgao/execucado € votado e sua obtenc&o ocorre por maioria simples.

Esta instancia, criada em 1972 quando a burocracia de planejamento urbano
comecava a ser repensada em S&o Paulo, ja ocupou diversos posicdes na estrutura,
sofreu sucessivos movimentos de esvaziamento ou de valorizacdo de suas funcdes,
(inclusive em disputa com o Poder Legislativo pelas atribuicbes) e teve diferentes
composicles, evidenciando a importancia de uma instancia responséavel por legalizar

excecoes.

Embora aparente um perfil de tecnicidade requerida para avaliacdo de aspectos
arquitetbnicos dos projetos imobiliarios, as decisbes adotadas pela CTLU sdo sobretudo
politicas, na realidade, muitas vezes tomadas antes mesmo da votacdo — na composi¢ao
da pauta de cada reunido. As discussdes substantivas ocorrem antes das reunides, que

acabam servindo apenas para legitimacao de decisfes previamente tomadas.

O papel de legitimadora fica sugerido no desenho de composi¢cdo da Camara, que
contém 50% de representacao do poder executivo (designada por portaria do prefeito) e
50% da sociedade civil, cujos representantes deveriam ser indicados pelo Conselho
Municipal de Politica Urbana.?° Dos dez representantes da sociedade civil, pelo menos oito
estdo de alguma forma atrelados aos interesses do setor imobiliario.?* Por algum tempo,
um dos pontos de veto também foi ocupado por interesses do setor. Representantes do
Secovi fundaram a organizagdo nao governamental “Minha Cidade” para ocupar o assento
reservado a entidade desta natureza ligada a politica urbana. O representante indicado,
Eduardo Della Manna, foi titular da referida ONG entre 2003 e 2006, quando passou a
ocupar assento na comissdo pelo Secovi.?? Com a saida da “Minha Cidade”, a vaga
destinada a ONG de politica urbana na CTLU foi entdo preenchida pelo “Movimento
Defenda Sao Paulo”, que tem interesse na preservagao das zonas estritamente

residenciais (ZER) e seu perimetro envoltdrio. Outro ator importante com assento na CTLU

20 | egalmente os conselheiros deveriam ser indicados pelo CMPU, mas isso ndo ocorre. Na ata de junho de
2005 da CTLU esta registrada uma discussao a esse respeito, € 0s membros optaram por deixar a composi¢do
da comissdao tal como estava naquele momento, sem levar a deciséo a instancia cabivel.

21 Estdo representados na CTLU: Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB); Instituto de Engenharia (IE); Sindicato
das Empresas de Compra, Venda, Locagdo e Administracdo de Sdo Paulo (Secovi); Sindicato da Industria da
Construgdo Civil do Estado de S&o Paulo (Sinduscon); Associagdo Comercial de Sdo Paulo; Federagédo do
Comeércio do Estado de S&do Paulo (Fecomercio); Federagao das Indistrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp);
Associacao Brasileira dos Escritorios de Arquitetura (Asbea).

22 Ver Portarias 322/2003, 3.268/2005 e 1.014/2007.
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€ a universidade, cujo representante, ligado a area de urbanismo, constitui, junto com o

“Defenda Sao Paulo”, os pontos de veto na comissao.

A notoria auséncia de participacdo de movimentos sociais nesta instancia ndo se
justifica pela tecnicidade necessaria, dado que membros envolvidos, por familiaridade que
tenham com o conhecimento da engenharia e da arquitetura relatam muitas vezes nao ser
capazes de analisar o projeto em termos técnicos. Levando em conta que a estruturacao
de arenas afeta a capacidade dos grupos se colocarem na disputa é possivel pensar que

trata-se de um ponto de veto a ser evitado.

A rotina desta instdncia e alguns de seus projetos analisados ajudam a
compreender a importancia que tém e o seu modo de funcionamento. Os representantes
da CTLU séo convocados com cerca de uma semana de antecedéncia para as reunifes,
gue ocorrem mensalmente. Na mesma convocacdo também é enviado material resumido
dos aspectos técnicos dos projetos sobre os quais a comissao devera deliberar. Além do
prazo curto, o material é insuficiente para subsidiar as decisdes de aprovacdo dos
empreendimentos, sobretudo considerando o porte e a complexidade dos projetos em
geral analisados por essa comissdo. As informacdes sdo incompletas, desatualizadas e/ou
demasiadamente resumidas. Além disso, a pauta € muito extensa, chegando a mais de 30
itens para deliberacdo em uma Unica manha, dispersando a atencdo dos participantes em
relacdo a aspectos importantes que deveriam ser analisados. Em alguns casos, pautas
gue ndo sdo matéria da CTLU s&o incluidas para que as decisGes sejam legitimadas e o
custo da irregularidade dividido entre todos os representantes da arena. A inclusdo de
matéria que ndo é prépria a comissao, inclusive, € um dos motivos que contribui para a

extensao da pauta, que por sua vez dificulta a analise substantiva dos projetos imobiliarios.

A votacdo é conduzida segundo a logica “caso a caso’, isto &, sdo avaliados os
aspectos que incidem no projeto imobiliario em questéo e a deliberacéo é feita em fungéo
dos interesses especificos presentes no projeto. Situacdes similares podem ser decididas
de modo diferente em outro projeto. Grande parte das davidas é gerada por lacunas e
sobreposi¢cdes do zoneamento da cidade, situacdo ideal para a deliberacdo ad hoc na
aprovacdo dos empreendimentos. No entanto, uma vez diagnosticada a sobreposicao do
zoneamento, o procedimento em geral adotado por essa instancia ndo é de emenda da lei,
com detalhamento do zoneamento ao longo das vias onde foram identificadas as
incongruéncias de modo a evitar que futuramente a duvida apareca. Pouco tempo depois
de aprovada a LPUOS de 2004, alguns técnicos da SMDU realizaram um levantamento
dos perimetros abertos ou sobrepostos, localizando cerca de 900 trechos a serem
corrigidos na lei e dando nova redacdo ao texto descritivo do perimetro no zoneamento.

Isso reduziria as questbes a serem encaminhadas a CTLU e a extensdo da pauta,
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permitindo analises mais detidas dos projetos encaminhados. Talvez por esses mesmos

motivos esse levantamento nunca tenha sido levado adiante.

Embora trate-se de andlises individualizadas de projeto, existe uma regularidade
empirica nas deliberacdes sobre a aprovagdo dos que séo incluidos na pauta da CTLU. A
andlise das atas das reunides da comissédo desde 200323 sugeriu que o indeferimento ou
“retirada da pauta para complementagao de informagdes” de projetos encaminhados a ela
constitui uma excec¢do. Quando isso acontece, em geral ndo se trata de empreendimentos

imobiliarios, mas a estacdes radiobase e outra natureza de projetos analisados pelo 6rgao.

O achado de pesquisa de que a esmagadora maioria das decisdes da comissao,
desde sua criacdo (passando pela recente reformulacdo da Secretaria) € favoravel aos
incorporadores, nao obstante a composicao equilibrada entre poder piblico e sociedade
civil nesta instancia sugere que a CTLU ocupa um papel importante na estrutura de
governanca do uso e ocupacdo do solo, de garantir a manutencdo do status quo da
burocracia — seja este status quo formado pelo esquema ilicito ou a agilidade na
aprovacao. E funcional & burocracia a manutencdo de um espaco de excecdo, que pode
ser mobilizado como elemento de barganha em objetivos especificos e como recurso de

diluicdo do risco da aprovagao de alguns projetos.

Consideracdes Finais

Nenhuma estrutura de poder explica sozinha as vitérias do mercado imobiliario
paulistano na aprovacao de empreendimentos. Em vez da existéncia de um arranjo central
e proeminente em torno do qual ocorre a articulacdo de interesses, verificou-se, para a
politica de aprovacdo de empreendimentos, a ocorréncia de um padrdo fragmentado e
disperso em que nem sempre o0 setor ganha tudo, dependendo de processos de
intermediacao de interesses especificos, levados adiante caso a caso. O caso paulistano
mostra que a acao organizada dos interesses do setor imobiliario ndo ocorre apenas no
desenho de politicas e durante a definicdo da legislacdo como a literatura tem mostrado,
mas também na conformacdo das estruturas burocraticas e no momento de

implementacgé&o da propria politica de aprovagdo dos empreendimentos.

A disperséo de poder encontrada, ndo é contudo, homogénea, afastando possiveis
impressodes pluralistas. Além da representacao de classe, o poder potencial individualizado

concentra-se nas grandes incorporadoras, que influem nos processos decisérios segundo

2 Disponivel em:
<http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/desenvolvimento_urbano/participacao_social/conselhos_e_o
rgaos_colegiados/ctlu/index.php?p=161540>.
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0 seu interesse na aprovacao dos tipos de empreendimentos que produzem. As grandes
incorporadoras nao controlam o jogo, mas tem maior capacidade de agir. Nas palavras de
Stone (2015), possuiriam “‘power to, not power over”. O porte financeiro assumido pelas
grandes incorporadoras, por sua vez, reflete decisbes tomadas no nivel federal,

constituindo um efeito previsto ou ndo daquela politica.

De fato, existe uma importante relacdo entre os instrumentos de regulacéo no nivel
federal e local. N&o é possivel olhar para a politica de uso e ocupac¢édo do solo no Brasil
sem levar em conta o que o governo federal faz ou deixa de fazer, ndo obstante a
auséncia de repasses sistematicos como ocorre nas politicas educacgdo, saude e
assisténcia. Um efeito cumulativo nas regulamentacfes do governo federal que explica o
porte assumido pelas grandes incorporadoras. Este grande porte se traduziu em posicao
privilegiada na disputa pelo solo urbano, reforcando o investimento que recebem e a
capacidade de produzir destas grandes empresas. Esta disputa, contudo, ndo determina o
resultado da edificagdo em dado lote. Porque a propriedade do solo urbano é separada da
sua construtibilidade e porque o tempo de aprovacdo importa muito para o fluxo de caixa,
os incorporadores travam disputas especificas com a burocracia municipal de aprovacao
de empreendimentos, que tem competéncia para atuacdo nestes quesitos. O poder
publico, por sua vez, possui interesses nestas interacdes que extrapolam financiamento de
campanha ou a montagem de esquemas de corrupgdo, como de forma genérica o tema é

tratado.

Em cada uma das formas de interagdo — criagdo da burocracia, aprovacao técnica
e votacdo de casos especificos — a intermediacdo de interesses ocorre no ambito de
estruturas estatais, em que se identifica, por meio da agéncia de seus burocratas e
tomadores de decisao, interesses proprios ao Estado. O grau de sucesso no alcance dos
objetivos politicos do lado estatal ou do setor privado depende da convergéncia de
interesses, ainda que substantivamente distintos, ao que informada pela a literatura

neoinstitucionalista, nomeei encaixe (fit).

Na medida em que o Estado detém a prerrogativa de aprovar empreendimentos
imobilidrios e o prazo e a forma como isso € feito interferem na rentabilidade do
incorporador, esta claro quais sao os interesses do lado do setor privado em realizar o
encaixe com o poder publico. Mas por quais motivos o Estado procura realizar o encaixe
com o setor imobiliario? Uma multiplicidade de respostas ja foi conferida a essa questéo,
sendo a necessidade de recursos e o apoio politico razbes frequentemente apontadas.
Operando no nivel do detalhe, a realizagdo desta pesquisa permitiu elencar ainda novos

motivos.
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No caso da conformacéo das estruturas que vao regular a politica de aprovacéo de
empreendimentos, o interesse do Estado em realizar o encaixe veio pela necessidade de
construcdo de capacidade estatal para fazer frente a um choque externo e, assim, manter
nos trilhos promessas de campanha que angariaram amplo apoio ao novo incumbente.
Esse caso evidencia que a construcao de capacidades, se entendida como a habilidade do
Estado desenvolver e entregar de politicas e impor o cumprimento de leis, na verdade,
pode significar melhor encaixe entre setor publico e privado e ndo necessariamente

implicar maior controle estatal sobre a politica.

Na segunda forma de intermediacdo de interesses — que se operacionaliza entre
as incorporadoras e os burocratas que avaliam os projetos imobiliarios — os burocratas
fazem uso de sua discricionariedade para ser viavel a analise de empreendimentos em um
contexto de porosidades dadas por insuficiéncia de recursos, desatualizagdo e
complexidade da lei, impossibilidade de previsdo legal de todas as situacdes que podem
existir. Por sua vez, os incorporadores levam em conta a discricionariedade destes
agentes ao discutirem sobre o projeto imobiliario em questdo, objetivando uma resposta
favoravel aos seus interesses. Essa forma de interacao ilustra como a intermediacdo de
interesses a um s6 tempo é conformada pelo desenho da politica e influente no modo
como ela é performada. E preciso ressaltar que as porosidades acima mencionadas em
grande parte das vezes ndo é um acaso. Ha decisdes politicas previamente tomadas
guanto a alocacao de recursos, elaboragéo legislativa e modus operandi da politica, que
muitas vezes deixam descontinuidades no que é governado, com espacos e importantes

ferramentas de implementacédo da politica propositadamente nao reguladas.

A terceira forma de intermediacdo de interesses ocorre nha Camara Técnica de
Legislacdo Urbanistica, uma instancia que aprova por votacdo grandes projetos e serve
para dirimir duvidas da legislagdo. Ao mesmo tempo em que encontramos uma
regularidade empirica favoravel aos incorporadores nas votacdes, isto ndo € uma
imposicao do setor. E funcional & burocracia a manutengéo de um espaco de excec¢ao, que
pode ser mobilizado como elemento de barganha em objetivos especificos e como recurso

de diluicdo do risco da aprovacao de alguns projetos.

Os achados deste estudo permitem o exame de uma natureza de relacéo entre 0s
setores publico e privado que extrapola a individualizagdo das gramaticas pelas quais os
lacos politicos estruturantes da sociedade brasileira ja foram amplamente abordados como
no importante trabalho de Nunes (2010). O caso da burocracia de aprovacdo de
empreendimentos em S&o Paulo mostrou que o insulamento burocratico pode significar
também o atendimento de interesses particularistas, que acordos cooperativistas podem

gerar universalismo de procedimentos e que o universalismo de procedimentos, a
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depender de outros aspectos da politica, pode beneficiar em maior intensidade
incorporadoras de grande porte. O estudo aponta para um padrdo complexo de
combinacao e layering de gramaticas, que as descola de possiveis resultados e reduz a

capacidade preditiva da politica.

Referéncias Bibliogréaficas

ARRETCHE, M. Intervencdo do estado e setor privado: o modelo brasileiro de
politica habitacional. Espaco e Debates, ano X, n. 31. pp. 21-36, 1990.

AZEVEDO, S.; ANDRADE, L. Habitacdo e Poder. Rio de Janeiro: Zahar, 1982.

BOTELHO, A. O urbano em fragmentos: a producdo do espacgo e da moradia pelas
praticas do setor imobiliario. S&o Paulo: Annablume/Fapesp, 2007.

DIAS, E. Do Plano Real ao Programa Minha Casa Minha Vida: negécios, votos e a
reforma da habitacdo. FFLCH/USP. Dissertacdo de Mestrado, 2012.

FALCONI. Relatério Final Frente Il: Reprojeto do Processo de Aprovacdo de
Empreendimentos de Grande Porte, 2012.

FIX, M. Financeirizacao e transformacdes recentes no circuito imobiliario no Brasil.
IE/Unicamp, Tese de doutorado, 2011.

HOYLER, T. (2014a), Incorporagéo imobiliaria e intermediacdo de interesses em
S&o Paulo. Sdo Paulo: DCP/USP: dissertacdo de mestrado.

HOYLER, T. (2014b). Qual o lugar das cidades no mercado imobiliario
financeirizado? — Revisitando conceitos criticos a partir do caso brasileiro. Revista Oculum
v.12 n.2 jul./dez. 2015 (no prelo).

LIPSKY, M. Street-level Bureaucracy: Dilemmas of the Individual in Public
Services. New York: Russel Sage Foundation, 1980.

NUNES, E. A gramatica politica do Brasil: clientelismo, corporativismo e
insulamento burocratico. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2010, 42 ed.

PAIVA, C. A diaspora do capital imobiliario, sua dinamica de valorizacado e a cidade
no capitalismo contemporaneo: a irracionalidade em processo. IE/JUNICAMP, Tese de
Doutorado, 2007.

PIERRE, J. The politics of urban governance. London: Palgrave Macmillan, 2011.

ROYER, L. Financeirizacdo da politica habitacional: limites e perspectivas.
FAU/USP, Tese de Doutorado, 2009.

SANFELICI, D. A metrépole sob o ritmo das finangas: implicacBes socioespaciais
da expansao imobiliaria no Brasil. FFLCH/USP. Tese de Doutorado, 2009.

SANTOS, C. FormagBes Metropolitanas no Brasil, mecanismos estruturantes.
FAU/USP. Tese de Doutorado,1984.

SHIMBO, L. Habitacdo Social, Habitacdo de Mercado: a confluéncia entre Estado
empresas construtoras e capital financeiro. Belo Horizonte: C/Arte, 2012.

SAPOTICHNE, J.; JONES, B.; WOLFE, M. Is Urban Politics a Black Hole?
Analyzing the Boundary Between Political Science in Urban Politics. Urban Affairs Review,
43:76,

SOUZA, M. A identidade da metrépole: a verticalizacdo em S&o Paulo. Sao Paulo:
Hucitec/Edusp, 1994.

25



Incorporacao Imobiliaria e Intermediacéo de Interesses: o caso da aprovacdo de empreendimentos em Sao Paulo

V Seminario Discente da P6s-Graduagéo em Ciéncia Politica da USP

STONE, C. (2015). Reflections on Regime Politics: from governing coalition to
urban political order. Urban Affairs Review 51 (1), pp. 101-137.

TOPALOV, C. La urbanizacion capitalista. México: Editorial Edicol, 1979.

26



