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Resumo

O presente trabalho problematiza as dificuldades encontradas na gestio urbana relacionadas a
corrupgdo urbanistica, isto é, agdes com protagonismo de agentes publicos e privados que se utilizam do
sistema de planejamento para o beneficio préprio ou de um determinado grupo. Investigam-se
mecanismos que, inseridos nos sistemas de planejamento, podem potencializar transagdes corruptas,
por meio de uma revisao da literatura que trata da corrup¢ao urbanistica, busca delinear quais elementos
contribuiriam para esta dindmica. Para isso, o trabalho foi estruturado a partir de um estudo de caso, que
analisou a dindmica de um sistema de planejamento e gestio em um municipio paulista durante o
intervalo de 1985-2016. Os dados levantados, de metodologia analitica qualitativo, baseada em
documentos oficiais como: processos juridicos, legislagdo urbanistica, assim como noticias veiculadas no
periodo, possibilitam a identificagdo dos atores participantes nos processos de expansido urbana no
periodo. O estudo de caso dialoga com elementos encontrados na literatura que permitem a construgdo
de um método de trabalho que estabelece suas categorias de analises formadas por fatores indutores da
corrupg¢do urbanistica como: a alta discricionariedade, a opacidade procedimental e o direcionamento
normativo. Assim, este estudo apresenta de que forma determinados mecanismos auxiliaram na
obtencao de privilégios nestes processos.

Palavras-chave: Corrupc¢io urbanistica. Planejamento urbano. Gestdo urbana. Cidades médias.
Politicas urbanas.

Abstract

This paper seeks to assist in the understanding of the difficulties found in urban management related to
urban corruption, defined by actions with protagonist of public and private agents who use the planning
system for their own benefit or for a particular group. Some mechanisms are investigated that, inserted in
the planning systems, can potentiate corrupt transactions. Through a literature review dealing with urban
corruption, it seeks to outline which elements would contribute to this dynamic. The work was structured
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through a case study, which analyzed the dynamics of a planning and management system in a city of Sdo
Paulo during the period 1985-2016. The data collected, using a qualitative analytical method, based on
official documents such as: legal processes, urban legislation and newspapers in the period, which allow
the identification of the actors involved in the processes of urban expansion in the period. The case study
dialogues with elements found in the literature allowing the construction of a work method that
establishes its categories of analysis formed by factors inducing urban corruption such as: high discretion,
procedural opacity and normative direction. The paper presents how certain mechanisms helped to obtain
privileges in these processes.

Keywords: Land-use corruption. Urban planning. Urban management. Medium cities. Urban policies.

Intfrodugado: corrupgao e urbanismo

No Brasil, o tema corrupgao parece receber grande atengdo dos veiculos de comunicacao, sendo uma
constante pauta. Tampouco, sdo raros os episédios que envolvem trocas corruptas e que relacionam-se
de maneira direta ao campo urbanistico e suas regulacdes. Acreditamos, entretanto, que a corrup¢ao
urbanistica é um elemento ainda pouco abordado de maneira sistémica e abrangente pela teoria do
planejamento urbano. Distanciando-nos de enfoques que contemplam prioritariamente aspectos morais,
interessa-nos neste estudo tratar de que maneira determinados desenhos de sistemas regulatérios
podem determinar maiores possibilidades de trocas corruptas.

Os processos que envolvem a valorizacio do solo e suas transformagdes tornaram o urbanismo uma
grande fonte de poder econdmico (Singer, 1982). E esta capacidade esta intimamente ligada na forma
como ocorre o relacionamento com o poder publico, de maneira que pode favorecer determinados
sujeitos em detrimento de outros (Iglesias, 2007). Sdo muitas as possibilidades econdmicas decorrentes
do parcelamento, uso e ocupagdo do solo. E neste campo, que possibilita a expansdo das cidades,
construgdo de edificios, ocupac¢do de iméveis com as mais variadas atividades econ6micas, construcdo de
infraestruturas, direcionamento de investimentos publicos, desapropriacdes e privatizacdes entre
muitas outras questdes ligadas ao solo. E neste mercado e nestas regulagdes que ocorrem os casos de
corrupg¢do urbanistica.

Um sistema regulatério procura estabelecer limites para atividades privadas. A corrup¢io ocorre na
medida em que determinados atores procuram burlar esses limites impostos por tal sistema, procurando
agir de maneira diferenciada (Gardiner & Lyman, 1978). Tais autores defendem que sistemas regulatérios
que versam sobre o uso do solo, bem como regras para construcado, possibilitam um extenso conjunto de
oportunidades para trocas corruptas. Trocas desta natureza estariam, segundo Nye (1967), ligadas a um
calculo de custo-beneficio, no qual atores racionais formulariam cendrios, analisariam suas chances de
sucesso e possiveis ganhos atuando a margem da lei, ponderando possiveis reveses ou punicoes.

Das modalidades de corrupgao, frente aos estudos desenvolvidos (Gardiner & Lyman, 1978; Alcaraz
Ramos, 2007; Iglesias, 2007; Villoria & Oset, 2007; Cappelletti, 2012; Transparency International, 2013;
Chiodelli & Moroni, 2015; Prestes, 2017) a corrupg¢io urbanistica destaca-se como uma das mais notaveis,
permeando nossas cidades e interferindo na vida de seus habitantes. Alguns estudos (Cappelletti, 2012;
Chiodelli & Moroni, 2015) procuram estabelecer uma relacdo causal, apontando elementos presentes no
desenho de determinados sistemas regulatérios como responsaveis por um aumento de trocas corruptas
no campo urbanistico, ou seja, a forma como estes sistemas sdo estruturados poderia determinar
quantitativamente um nivel de corrupg¢io nestes ambientes. Outros estudos (Warren, 2004; Alcaraz-
Ramos, 2007), debrugcam-se sobre consequéncias diretas destas trocas apontando redugido das
possibilidades de participagdo social em ambientes corruptos, aumento da desigualdade, a redugdo dos
direitos politicos, custos sociais mais elevados e manutencdo de mecanismos clientelistas. Além disso, o
alcance das politicas publicas seria reduzido, na medida em que estas sdo formuladas e utilizadas para
fins privados, criando ineficiéncias no setor publico e privado.
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Nye (1967) defende que a corrup¢do além de tornar menos eficiente economicamente uma sociedade
a desestabiliza politicamente, colocando em risco sua capacidade administrativa. Warren (2004)
argumenta que sociedades democraticas modernas tendem a preferir decisdes baseadas em processos
com algum tipo de participacio popular. Com isto, garante-se maior legitimidade dos atos
governamentais, aumentando sua eficiéncia e estabilidade politica. Se tais preceitos sdo negados, pode-
se argumentar que nas cidades onde existe um alto grau de corrup¢ao nos processos de planejamento e
gestdo pode-se levar a deslegitimacdo do sistema. Neste sentido, defende-se que a prépria corrupgio
significa uma ameaca a democracia.

No Brasil, a falta de distribuicdo de renda juntamente com o acelerado processo de urbanizac¢ido
ocorrido preponderantemente na segunda metade do século XX, propiciou um conjunto de cidades
socialmente desiguais, territorialmente segregadas e ambientalmente desequilibradas (Maricato, 2003).
Segundo Rolnik (1997) e Alfonsin (2001), um dos elementos fundamentais neste processo foi a
formulacdo de normas ligadas ao territério urbano, acarretando em manuten¢do de privilégios,
concentracao de poder e controle do territério. Tais processos de formulacdo de leis, aprovacao de
projetos, concessao de licencas, alvaras e beneficios, frequentemente sao apontados como tendo relacdo
com préticas corruptivas (Cappelletti, 2012).

Alteraces normativas podem ser vantajosas para empreendedores que contam com a valorizagdo do
solo. Frequentemente, o processo que determina quais areas serdo incorporadas a zona urbana nio se
baseia em critérios técnicos e estudos de viabilidade, uma vez que as administracdes municipais atuaram
como facilitadoras: modificando este status mediante a argumentacao de viabilidade econdmica feita por
empreendedores (Sparovek et al., 2004). Neste sentido, argumenta Pera (2016), que mesmo onde ndo hd a
real necessidade de criacdo de novas areas a zona urbana, persiste a criacdo de empreendimentos por todo
o0 pais mediante a anuéncia do poder publico, beneficiando assim atores ligados ao mercado imobiliario.

A possibilidade do retorno financeiro ao se converter terra rural em urbana, aumentar o potencial
construtivo de um terreno ou obter uma autorizagdo para determinada atividade economica em um
imovel, entre outras, pode ser tdo alta que se transforma em um incentivo para que determinado ator
busque provocar alteracdes das regras. Quase como se a corrup¢do pudesse provocar uma espécie de
outorga onerosa do direito de construirl, cujo pagamento da contraprestacio seria a propina, paga a
algum funciondrio publico ou politico com o poder de realizar tal alteragao.

O sistema federativo brasileiro impde uma contradi¢do de autonomia entre entes, que se por um lado
confere for¢a ao poder local - o que favorece a diversidade regional dada a dimensao continental e
heterogeneidade do pais - por outro, a autonomia municipal para tratar de questdes relativas ao uso do
solo, mostra-se vulneravel dada a proximidade das oligarquias locaisZ ao poder publico municipal. Na
criacdo e aplicagdo de normas, os interesses de grupos privados que detém proximidade com atores
politicos seriam beneficiados.

Para Gardiner & Lyman (1978), a dindmica entre corrupg¢io e um determinado sistema de planejamento
e gestdo urbanos estaria diretamente ligada a questdes regulatdrias locais, que seriam influenciadas pelas
formas politica de governo e a sua respectiva estrutura administrativa. Para compreender a corrupgdo em
uma cidade, seria necessario entender seus sistemas regulatoérios. Os autores afirmam que o fato de existir
ou ndo corrup¢do em uma comunidade seria uma consequéncia de como esta mesma comunidade
responderia a estes incidentes. Algumas seriam mais tolerantes e outras, menos. Nestas comunidades onde
a ocorréncia é menor, mecanismos criados para a prevencdo destes comportamentos seriam mais
abrangentes e sofisticados do que nas cidades onde a corrup¢do seria mais tolerada.

1 Outorga Onerosa do Direito de Construir € um instrumento de politica urbana definido no Estatuto da Cidade (10.257/2001). Por meio
dele, é possivel construir acima dos limites estipulados para determinado local, mediante pagamento de uma contrapartida.

2 Utilizamos neste trabalho o termo oligarquia para descrever certos grupos que dominam estruturas de poder, conduzindo seus negécios
de maneira privilegiada, apoiados em uma relagdo de proximidade a burocracia estatal. Estes grupos, frequentemente pela posse de
algum ativo estratégico como o controle da terra, apresentam sobre a populagdo local uma forma de dominio, condicionando o acesso
da mesma ao mercado e a dindmica politica as suas vontades (Leal, 1948).
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A presenca do poder publico nas dindmicas corruptivas ligadas ao planejamento e gestdo urbanos se
deve a sua capacidade de produzir e aplicar regras que limitam ou condicionam a atuacdo de agentes
privados neste mercado. O poder publico pode definir regras e limites para parcelamento, construgio e
uso do solo, estando dissociados do direito de propriedade. Muitas vezes a corrupg¢do urbanistica
interfere nesta dindmica, atenuando ou mesmo extinguindo tais limites a propriedade privada.

Estrutura da corrupgdo urbanistica

A definicdo do termo “corrupcdo” utilizado neste trabalho consiste no desvio de condutas de
agentes publicos, possibilitando beneficios privados: sejam eles, materiais ou imateriais (Nye, 1967;
Bardhan, 1997) ou a quebra de regras para que influéncias privadas sejam exercidas
(Banfield, 1961).

Chiodelli & Moroni (2015) propuseram uma estrutura para analisar a corrup¢ao urbanistica.
Segundo os autores, entre as diferentes praticas existentes, prevaleceriam trés formas principais. Em
primeiro, estaria a corrupgdo regulatoéria ou legislativa: legisladores seriam influenciad os mediante
pagamento de propina para estabelecer regras favoraveis a determinados sujeitos. Num nivel
secundario estaria a corrupg¢do burocratica, ligada ao desvio de condutas de funcionarios publicos.
Estes poderiam favorecer determinados individuos por meio de fornecimento de licengas,
tratamento diferenciado ou procedimentos acelerados em troca de bens materiais ou imateriais. No
terceiro nivel estariam os casos relacionados a desvios em obras e servigos publicos, como
superfaturamentos e fraudes em licitagdes.

Para que se possa entender de que forma a corrup¢do urbanistica se organiza, é necessario
entender sua dinamica, vetores e dimensdes onde ela se desenvolve. Para tanto, utilizaremos uma
estrutura compilada por Cappelletti (2012) unindo trés elementos fundamentais elencados por
Savona & Mezzanotte (1998) e um quarto sugerido por Della Porta & Vannucci (1994): a) os setores
que sao afetados pela corrupc¢io; b) os agentes que desempenham um papel nas transagdes; c) os
métodos, os instrumentos e mecanismos utilizados; d) os recursos trocados ilegalmente pelo
agente publico.

Setores afetados pela corrupcdo

Cappelletti (2012), afirma que em um ambiente onde o mercado é regulado, poderiam ocorrer
influéncias em determinados setores, influenciados por meio do que o autor define como poderes
estatais: o poder de licenciar, na medida em que um representante do Estado influi sobre um bem
privado; o poder de investimento, quando o Estado como principal ou unico investidor decide sobre
investimentos e obras publicas; o poder de financiar, cabendo ao Estado determinar as condi¢des para
acesso ao crédito, frente as opgdes do mercado. Dentro desta logica, os setores afetados pelas dinamicas
corruptivas seriam: obras publicas, auxilio e cooperagio internacional, processos de privatizacio,
processos de definicdo de uso do solo, concessdes e licencas, atividades de controle e regulamentacdo,
atividades de policia, atividades juridicas, venda de votos e licitacdes publicas.

Atores

Atem-se neste estudo a tipologia definida pela literatura de referéncia (Gardiner & Lyman, 1978;
Rose-Ackerman, 1978; Nye, 1967), em que existiriam dois papéis principais e ao mesmo tempo
complementares: corrupto e corruptor. Lambsdorff (2002) inclui a possibilidade de um agente
intermediario nestas relagdes, de modo a facilitar sua interagdo, ao mesmo tempo em que diminuiria os
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riscos para ambos os atores, evitando sua exposicdo. Gardiner & Lyman (1978) propuseram uma
defini¢do para corrupgao que enquadraria propina (quando iniciada pelo corruptor) e extorsao (quando
iniciada pelo funciondrio publico). Cappelletti (2012) argumenta que no campo urbanistico os atores
corruptos seriam, funcionarios publicos de todos os niveis, desde que pudessem aplicar decisdes
administrativas com algum grau de poder discriciondrio. Os corruptores, segundo o autor, iriam desde
cidadaos comuns que por meio da corrupgao pretenderiam burlar normas ou conseguir alguma forma de
privilégio utilizando a estrutura administrativa estatal até grandes empresas que, por meio destas
praticas, tentassem diminuir a concorréncia de mercado.

Métodos, instrumentos e mecanismos

A dinamica de um sistema corrupto no campo urbanistico esta ligada frequentemente a interacdo de
elementos, que atuando em menor ou maior escala, potencializam a oportunidade de trocas corruptas. Estas
interagdes, tendo um elemento maior preponderancia sobre os outros, dependem de caracteristicas
especificas locais como a estrutura administrativa do governo, as dindmicas politicas locais e 0s mecanismos
de controle instituidos. As pressdes econdmicas locais influenciam diretamente sobre as politicas
urbanisticas, determinando reflexos sobre toda a populagio (Cappelletti, 2012). Foram selecionados trés
elementos que se consideram importantes frente a literatura que trata da corrupg¢ao urbanistica:

Alta discricionariedade

Segundo Chiodelli & Moroni (2015) a possibilidade de tratar de maneira diferenciada dois locais de
um mesmo territério seria um fator que potencializaria a criacdo de oportunidades para trocas corruptas.
Ser possivel criar regras diferentes para locais semelhantes acarretaria possibilidades econémicas
diversas. A questdo a ser observada é a maneira como estas regras seriam definidas e a forma como elas
sdo aplicadas. A alta discricionariedade administrativa dos agentes publicos em um determinado sistema
é um fator que pode levar a um aumento de oportunidades de trocas corruptas. A possibilidade de
concentrar a tomada de decisdes especificas nas maos de poucos atores pode tornar estes, mais sujeitos
a buscarem ganhos ilegais, oferecendo vantagens ligadas as suas decisdes para atores interessados em
obter beneficios, facilitados pela corrupg¢ao.

Opacidade

Parte da literatura aponta a falta de transparéncia nos procedimentos como fator que potencializa a
corrupcdo (Gardiner & Lyman, 1978; Rose-Ackerman, 1978; Klitgaard, 1988; Kaufmann, 2005; Bardhan,
2006; Cappelletti, 2012). O controle por um grupo pequeno de atores de dados, informacgoes, normas e
procedimentos reduz a isonomia de tratamento dada pelo poder publico aos cidadaos. Isto significa que
serdo privilegiados aqueles que obtiverem determinado tipo de informag¢do que diga respeito aos
processos de planejamento e gestdo. Isto se traduziria em maiores ganhos econémicos, visto que esta
seria uma vantagem competitiva, frente aos concorrentes. Assim, seria possivel realizar procedimentos
de maneira acelerada, sabendo-se de antemdo de futuras mudangas normativas que tornaria
empreendimentos irregulares ou menos lucrativos. Dessa maneira, seria possivel protocolar projetos
construtivos utilizando-se, por exemplo, de coeficientes de aproveitamento mais favoraveis, ou iniciar o
parcelamento em areas que futuramente exigiriam maiores contrapartidas dos empreendedores.

Prestes (2017) argumenta ainda que o controle de informagdes também pode determinar assimetrias
procedimentais por servidores publicos. Quando certas regras ndo sdo claramente estabelecidas, alguns
atores conseguiriam obter vantagens na andlise de projetos, criando obstaculos para aqueles que nao se
dispuseram a pagar propina, ao mesmo tempo oferecendo um tramite acelerado para os que pagaram.
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Neste caso, percebe-se a dindmica em que a alta discricionariedade e baixa transparéncia atuam juntas
para potencializar a corrupgao.

Imprecisdo e direcionamento normativo

Outro fator que autores que tratam da corrup¢do no campo urbanistico (Cappelletti, 2012; Chiodelli
& Moroni, 2015), causada pelo desenho do sistema de planejamento, consiste na importancia para o
aumento das oportunidades de corrupc¢do nos sistemas de planejamento e gestdo urbanos na maneira
com que normas podem ser redigidas de modo a fomentar a discricionariedade ou determinar privilégios
para alguns atores. A imprecisdo normativa pode gerar ambivaléncia interpretativa nos processos de
planejamento. Reda¢des com alto grau de subjetividade podem representar um risco em sua aplicacao,
possibilitando brechas para atua¢des de grupos de interesse e, ficando o gestor publico exposto a
influéncia destes.

Dessa maneira, é possivel perceber como estes trés elementos atuam conjuntamente e em diferentes
niveis, dependendo das caracteristicas administrativas de um sistema, para potencializar oportunidades
de corrupgdo nos sistemas de planejamento e gestdo. Salientamos que ndo queremos com isso descartar
outros elementos3 ou diminuir a importéancia destes, tampouco criar um modelo estatico que possa ser
aplicado de maneira geral. Nosso intento aqui é exibir algumas dindmicas possiveis, para que o leitor
possa fazer aproximacdes de acordo com os elementos empiricos coletados.

Recursos tfrocados ilegalmente

Quando trata-se da forma como recursos sio trocados em transagdes corruptas, é preciso lembrar que
estamos lidando com uma realidade muito especifica. Lambsdorff (2002) afirma que a natureza das trocas
corruptas difere das trocas legais pela necessidade de ocultar sua existéncia. Além disso, os participes ao fim
destas operacoes possuiriam informacodes potencialmente comprometedoras mutuamente.

Isto significa que sdo caracteristicas destas trocas um alto grau de confidencialidade (controle da
divulgacao de informagdes), grande opacidade (a ndo detecgdo dos processos ou de parte deles por atores
externos) e a participacgdo limitada dos atores (controle sobre aqueles que participam das transagoes).

Desta dindmica, em que o controle parece ser a pec¢a chave do sistema, é importante lembrar que os
atores envolvidos carregam informagdes suficientes para prejudicar seu interlocutor, ndo terminando
apés o fim do servigo e o respectivo pagamento (Lambsdorff, 2002).

0 autor argumenta que a definicdo das contrapartidas € um elemento que pode dificultar a deteccdo
dos bens utilizados nas trocas. Frequentemente, procedimentos legais sdo utilizados para eludir formas
de controle, mascarando assim a natureza destas transagdes como presentes e empréstimos. Formas
imateriais seriam também utilizadas como o convite para ingressar em sociedades e grupos de prestigio
ou eventos exclusivos para mascarar pagamentos de propina.

Estudo de caso: Sao Jodo da Boa Vista (1985-2016)

A identificacdo de processos corruptivos no campo urbanistico ndo é tarefa simples. Como toda
atividade corrupta, sua natureza é a de ocultar seus rastros por meio de procedimentos que envolvem,

3 Prestes (2017, p. 339), cita como elementos importantes a desregulamentagio, lentiddo do processo administrativo, falta de estruturas
compativeis com a gestdo e a quantidade de normas a serem atendidas. Gardiner & Lyman (1978, p. 145) e Cappelletti (2012, p. 177),
listam o poder das decisdes administrativas para criar “beneficios” privados, a congruéncia com outras politicas publicas ja instituidas
que possibilitariam estas trocas, o reduzido nimero de individuos participes das decisdes e a proximidade social entre atores corruptos
como fatores potencializadores da corrupgio urbanistica.
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de maneira individual ou combinada, alterar a natureza destes, “legalizando o que é ilegal”; diminuir a
quantidade de individuos que podem ter acesso a documentos que detalham tais procedimentos,
reduzindo a transparéncia destas operagdes e alterando a percep¢do da natureza destes atos, muitas
vezes criando discursos que levem a propria populacdo a legitimar estas praticas; determinar
mecanismos onde regulamentos sdo vazios propositalmente de modo a permitir que atores tenham sua
atuacdo ampliada e sua responsabilidade diminuida, dependendo da conveniéncia do momento.

Neste trabalho, o foco é periodo entre os anos 1985 e 2016. Tal corte temporal se deve a relevancia
das modificacdes ocorridas: o processo de redemocratizacdo do pais, a implantacdo de um novo
paradigma legal baseado na Constituicdo Federal de 1988, a expansao territorial urbana, o surgimento
de novas tipologias espaciais e a criacdo de instancias participativas com o intuito de interferir nos
processos de planejamento e gestao urbanos.

A forma como esta dindmica acontece sobre o territério ndo pode ser entendida completamente se
ndo analisarmos o modo como ele é administrado e quais sdo os mecanismos presentes. Para tanto, ndo
basta entender como a expansdo de um municipio ocorre do ponto de vista de sua distribuicdo espacial.
E preciso descrever os processos, compreendendo o papel e aimportancia de seus atores. Para isso, serio
detalhadas a seguir as estruturas presentes nos processos de expansao urbana.

Método e procedimentos

0 estudo empirico de praticas corruptivas possui limitagdes metodolégicas conhecidas, ligadas
principalmente a natureza e alcance de informag¢des documentais (Ades & Di Tella, 1997). Em sistemas
de Planejamento e Gestdo Urbanos, diferentes partes dos processos podem estar envolvidas com tais
praticas, o que aumentaria a complexidade dos levantamentos documentais (Chiodelli, 2018).

0 Método adotado parte da andlise qualitativa dos documentos analisados, isto é, tem como ponto de
partida documentos que apontam os fatos e suas caracteristicas. As categorias de analises adotadas
buscam identificar fatores indutores da corrup¢do urbanistica como: a alta discricionariedade, a
opacidade procedimental e o direcionamento normativo. A andlise qualitativa permite delinear
procedimentos e parametros dos sistemas de Planejamento e Gestao Urbanos vigentes no municipio com
potencial de fomentar a corrup¢io urbanistica.

Toma-se como procedimento metodolégico:

O levantamento:

e Da estrutura politico-administrativa ligada ao sistema de planejamento e gestdo urbano;
o Dalegislacdo pertinente;
¢ Do desenho institucional municipal.
Tomando como amostra um processo administrativo concreto é possivel analisar:
e As circunstincias especificas e instancias de aprovacao;

e O estabelecimento de relagdes entre elementos descritos na literatura que trata da corrupg¢ado
urbanistica e dos resultados da andlise empirica.

Desta maneira, foi possivel estabelecer quais ritos processuais e instincias decisérias estavam
presentes no sistema em questdo e relaciona-los com os mecanismos acima apontados (alta
discricionariedade, opacidade procedimental, imprecisdo e direcionamento normativos). Ao mesmo
tempo, mapeou-se a expansdo do municipio no periodo, por meio do levantamento e sistematizagio de
todos os loteamentos aprovados. Diante dos resultados, foi possivel determinar grupos empresariais
presentes na expansao urbana neste periodo, localizar e quantificar seus empreendimentos e estabelecer
quais eram os atores ligados a estes grupos.
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Para determinar quais processos administrativos possibilitam obtencdo de vantagens privadas,
utilizamos como amostra um processo administrativo para loteamento do grupo empresarial que executou
maior quantidade de loteamentos neste periodo. Ao analisar as instancias de aprovacdo deste processo,
frente ao desenho institucional municipal, foi possivel determinar lacos entre atores estatais e privados
dentro de uma ldgica de favorecimento para grupos empresariais que participavam ativamente dos
processos decisorios do sistema de planejamento e gestdo do municipio por meio de uma comissdo. Através
do estabelecimento de relagdes entre elementos descritos na literatura que trata da corrup¢ao urbanistica
e dos resultados da analise empirica, foi possivel determinar de que maneira algumas caracteristicas
presentes em um sistema de planejamento e gestdo urbano podem possibilitar trocas corruptas.

Estrutura administrativa municipal

A macroestrutura administrativa de Sdo Jodo da Boa Vista, pode ser dividida em dois niveis principais.
No nivel mais externo, existem onze departamentos municipais, chefiados por diretores nomeados
politicamente, ocupando cargos de livre-provimento, que respondem diretamente ao prefeito. Em cada
departamento, questdes de uma ou mais areas setoriais sdo tratadas por equipes técnicas compostas por
servidores publicos concursados e funcionarios em cargos comissionados.

No nivel central, estio os setores que assessoram diretamente o prefeito. O gabinete do prefeito, que
atua na representagao social e politica do chefe do poder executivo e mais quatro assessorias tematicas:
juridica, comunicacdo social, assuntos especiais e planejamento, gestdo e desenvolvimento.

Nenhum destes departamentos e assessorias possui autonomia orcamentaria. Seus empenhos sao
definidos anualmente no orcamento municipal. E o chefe do executivo quem autoriza gastos e realiza
remanejamentos entre setores de acordo com sua conveniéncia.

0 departamento responsavel pela andlise, formulacao de diretrizes e aprovacido de novos loteamentos
é o Departamento de Engenharia. As condi¢des e procedimentos para o parcelamento do solo urbano no
municipio estdo definidos na Lei Municipal 1.366 de 07 de julho de 2004 (Sao Jodo da Boa Vista, 2004b).
Nesta Lei, sdo admitidas duas modalidades de parcelamento: loteamento e desmembramento. Este
parcelamento pode ocorrer exclusivamente em zonas urbanas ou de expansao urbanas.

Durante o periodo abordado, encontramos duas variacdes do tramite que envolve a andlise e
aprovagdo de um loteamento. A primeira trata do tramite “comum”, a segunda, no chamado regime de
aprovagdo antecipada. Essencialmente, a diferenca entre estes tipos de processos de aprovacdo de
loteamento urbano, se da nos procedimentos de expedi¢cdo da licenca de obra e do decreto de aprovacao.
Na modalidade de aprovacdo antecipada, mediante apresentacdo de garantias pelo requerente a
administragdo municipal, a publicacdo do decreto de aprovacdo ocorre simultaneamente a expedicido da
licenca de obra. Isto significa que o loteador pode individualizar os lotes e comercializa-los enquanto
realiza obras de infraestrutura. Na modalidade comum, a comercializagado s6 é permitida ap6s a emissao
do decreto de aprovacao, ao final das obras civis do loteamento.

A Lei de Parcelamento do Solo ainda estabelece em seu artigo 82, a obrigacdo para que a Prefeitura
nomeie por decreto a chamada Comissao de Andlise e Parcelamento de Solo do Municipio. No artigo 99,
estipula que a viabilidade ou ndo de todo loteamento serd objeto de andlise da referida comissao.

A composicdo desta Comissdo foi estabelecida originalmente na Lei de Parcelamento do Solo
(1.366/2004) e alterada por duas leis subsequentes (1.394 de 21 de setembro 2004 e 1.903 de 12 de
setembro de 2006), conforme detalhamento existente na Tabela 1. Cada departamento municipal citado
teria direito a um assento na comissiao, bem como um indicado representando cada concessiondria de
servico publico relacionada a infraestrutura do municipio (transmissdo de eletricidade, telefonia e
saneamento), do CONDEMA (Conselho Municipal do Meio Ambiente), da Ordem dos Advogados do Brasil,
da Camara Municipal e de um “Grupo Ecolégico”.

Sao estes o panorama regulatério e os procedimentos principais que tratam do parcelamento de solo
urbano no municipio de Sdo Jodo da Boa Vista. Como verificamos, existe grande centralizacio
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organizacional na figura do chefe do executivo. Ainda, os chefes de departamentos municipais em sua
totalidade sdo indicados diretamente pelo prefeito, ndo havendo quesitos profissionais minimos ou
obrigatoriedade que a vaga seja ocupada por servidor concursado.

Observou-se que o departamento responsavel pela formulacido de diretrizes, andlise e aprovacao de
projetos de parcelamento do solo urbano é o Departamento Municipal de Engenharia. Nota-se também,
ao analisar o arcabougo legal do municipio concernente a esta matéria, que existe uma segunda instancia
responsavel pela formulacdo de diretrizes, andlise e aprovacdo de projetos de parcelamento do solo
urbano chamada de Comissdo de Analise e Parcelamento de Solo e que seu presidente é o Diretor do
Departamento de Engenharia. Esta comissdo ndo possui regulamentos que regem seu funcionamento,
apenas sendo definidos em lei os assentos a serem ocupados por um rol de departamentos municipais e
entidades da sociedade civil.

A seguir, debruga-se sobre algumas dinamicas que levaram a elaboracdo dos marcos regulatorios
municipais que tratam do parcelamento de solo urbano. Veremos também de que forma o funcionamento
desta Comissdo operou na expansao de dreas urbanas do municipio.

O Episddio Morro Azul e uma lei de parcelamento do solo sob medida

A expansao da area urbana de Sao Jodo da Boa Vista, no periodo abordado neste estudo, foi regida por
duas leis municipais. A primeira, Lei Municipal de Parcelamento (01/1982), que ndo apresentava
inovagdes frente a Lei Federal 6.766/79, tendo um papel meramente formal na regulamentacdo de uso
do solo. A segunda, e alguns desdobramentos correlatos, serdo analisadas a seguir.

Morro Azul foi o primeiro loteamento protocolado no municipio com inten¢io de se estabelecer na
forma fechada. Em 3 de julho de 2001, foi enderecado um oficio ao prefeito, solicitando ao Grupo de
Estudos e Andlise de Loteamentos parametros necessarios para implantacado deste empreendimento (Sao
Jodo da Boa Vista, 2001). A resposta foi dada uma semana depois, definindo além de algumas diretrizes
vidrias, que toda a infraestrutura urbana deveria seguir a Lei de Parcelamento vigente a época.

Em 24 de agosto de 2001 um novo oficio foi enderecado ao prefeito, solicitando aprovacgido de
diretrizes e a certiddao de uso e ocupagdo do solo, para que se desse continuidade com o projeto do
condominio em questio. O responsavel técnico pelo projeto urbanistico seria um dos membros do mesmo
Grupo de Estudos e Andlise de Loteamentos, instancia de apreciacido de novos loteamentos (Sao Jodo da
Boa Vista, 2001).

Como ainda nenhum empreendimento semelhante existia na cidade, ndo havia parametro algum que
pudesse nortear sua tramitacio, ja que a Lei Federal de Parcelamento do Solo n? 6.766/79 nio contempla
esta modalidade fechada. A primeira tentativa foi utilizar a Lei Federal n? 4.591/1964, que trata do
regime de propriedade em condominios, para fins de parcelamento urbano (Sao Jodo da Boa Vista, 2001).

Aprovadas as diretrizes viarias pelo prefeito e pelo diretor do Departamento de Engenharia, ainda
restavam algumas questdes que seriam sanadas posteriormente. Nao havia definicdo de como as areas
institucionais se comportariam em um loteamento fechado. Nem a Lei Federal 6.766/79 e tampouco a
Lei Municipal de Parcelamento (01/1982) previam esta questao.

Dois anos mais tarde, com o processo ainda em tramitacdo, a Prefeitura promoveu uma série de
reunides de estudos onde participaram representantes do Departamento de Engenharia, Assessoria
Juridica do Municipio, Camara Municipal, Associacdo dos Engenheiros, Cartério de Registro de Imdveis e
de empresas loteadoras do municipio. Destas reunides, resultou Projeto de Lei encaminhado pelo
prefeito a Camara, sob a justificativa que “[...] as altera¢des propostas neste projeto sdo provenientes da
Associacdo dos Engenheiros e do Cartorio de Registro de Iméveis, com relacdo a lei de loteamento
fechado” (Sao Joao da Boa Vista, 20044, p. 16).

Apbés sofrer emendas na Camara, a nova Lei Municipal de Parcelamento do Solo foi aprovada sob n?
1.366 em 07 de julho de 2004. O novo texto trazia um capitulo especifico sobre loteamentos fechados,
discriminando todo o processo de aprovacdo deste tipo de empreendimento incluindo a adog¢do de
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regulamentos internos, a criagdo de uma associacdo de proprietarios e como tal associagdo poderia
pleitear uma concessado do uso de areas publicas para uso privado e exclusivo dos moradores. Além disso,
possibilitava ao loteador a transferéncia de areas institucionais para outros pontos da cidade, por meio
de pagamento feito ao municipio, deixando o loteamento em questdo desprovido das mesmas. Houve
ainda mais uma emenda neste capitulo, determinando que depois de registrado no Cartério de Registro
de Imoveis como loteamento fechado, em hipétese alguma o mesmo poderia se converter em loteamento
aberto. Neste processo, evidenciam-se indicios de direcionamento normativo bem como aumento
da discricionariedade.

Outra novidade que a Lei de Parcelamento do Solo trazia era a instituicio de uma Comissao de Analise
e Parcelamento do Solo, substituindo o antigo Grupo de Estudos e Analise de Loteamentos. Esta comissao,
a partir de agora referindo-se a ela como CAPS, seria formada por representantes listados na Tabela 1.
Além desta composicdo, um representante de cada concessionaria de servigo publico também poderia
participar, com direito a voto.

Tabela 1 - Variagdes de integrantes da Comissdo de Andlise e Parcelamento de Solo

LEI 1366/2004 LEI 1394/2004 LEI 1903/2006
Engenharia Diretor Engenharia Diretor Engenharia
Topografia Topografia Topografia

Planejamento Planejomento Planejomento

Conselho Meio Ambiente Conselho Meio Ambiente Conselho Meio Ambiente
Camara Municipal Cémara Municipal Cémara Municipal
Associacdo Engenheiros, Arquitetos e Associacdo Engenheiros, Arquitetos e Associagdo Engenheiros, Arquitetos e
Agrénomos Agrénomos Agrénomos
OAB OAB OAB
Grupos ecoldgicos Grupos ecolégicos Grupos ecolégicos

Vigildncia sanitdria
Concessiondrias servicos publicos Concessiondrrias servicos publicos Concessiondrrias servicos publicos

Fonte: Trabalho dos autores sobre dados da Prefeitura Municipal (Sao Jodo da Boa Vista, 2004b, 2004c, 2006a).

Promulgada a nova lei, seguiu-se novo processo para aprovacdo do loteamento fechado Morro Azul
(Sao Jodo da Boa Vista, 2005). Desta vez, ja citando a nova lei, o empreendedor solicitava a conversao de
“condominio” em “loteamento fechado”, e citando a respectiva area institucional a ser doada ao
municipio. A escolha desta area se localizava diametralmente oposta ao empreendimento: se este estava
no limite leste da mancha urbana, a drea estava no limite sudoeste. A modificacdo normativa que
possibilitou a aprovagio do loteamento referido evidencia uma situacdo de direcionamento normativo.

Durante o decorrer do processo, aprovacdes na CAPS contaram com a presenca do engenheiro civil
autor do projeto, responsavel técnico, procurador contratado pela empreendedora (Sao Jodo da Boa
Vista, 2004d, 2005) evidenciando além de um possivel conflito de interesses, indicios de alta
discricionariedade.

Ao final do tramite, um decreto foi expedido aprovando o loteamento e cedendo a permissdo das areas
publicas localizadas dentro do loteamento (Sdo Jodo da Boa Vista, 2006b, 2010) para a AMORAZUL -
Associacdo dos Moradores do Morro Azul, criada em 18 de setembro de 2004, poucos meses apos
a aprovacdo da nova Lei de Parcelamento do Solo.

Relacdes entre agentes estatais e privados

Em dezembro de 2016, representantes do Ministério Publico e da Policia Civil realizaram buscas,
apreendendo materiais e documentos em empresas loteadoras e departamentos da Prefeitura de Sdo
Jodo da Boa Vista. A chefe da Assessoria Juridica foi afastada de suas fungdes, sendo investigada por
possiveis irregularidades na aprovacdo de loteamentos. O promotor declarara a época que “[..] ela
facilitava liberagdes, agilizava processos e tinha o poder de mando para vérias situacdes envolvendo as
loteadoras da cidade” (Gasparino, 2017a, p. 8), caracterizando desta maneira uma forma de diferenciagao
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procedimental nos processos de expansdo urbana (Gardiner & Lyman, 1978; Chiodelli & Moroni, 2015;
Prestes, 2017). Além disso, salientou que a chefe da assessoria juridica advogava por meio de seu
escritério particular para o Centro Universitario UNIFAE, uma autarquia municipal que ja possuia um
corpo juridico estabelecido.

Observando a composicdo societaria do referido escritério de advocacia é possivel estabelecer outros
vinculos com as empresas loteadoras. Seu socio, filho do ex-prefeito responsavel por sua nomeagio,
aparece como proponente de um pedido de loteamento protocolado na cidade e na época, em anlise,
caracterizando mais um indicio de diferenciagdo procedimental.

A advogada foi nomeada no dia 1/01/2005, tendo permanecido no cargo comissionado até o dia
01/12/2016. Neste periodo, teria recebido, de acordo com o inquérito do Ministério Publico, a titulo de
honorarios advocaticios em A¢des de Execucdo Fiscal do municipio a quantia de R$ 369.331,54. Tal
recebimento, segundo a dentncia, ndo teria qualquer previsdo juridica ou estatutaria. Este tipo de
remuneracdo seria possivel apenas aos procuradores municipais, funcionarios concursados com cargos
efetivos, seguindo carreira propria (Gasparino, 2017b).

Ao analisar os documentos apreendidos, a promotoria elencou e-mails em que a Chefe da Assessoria
Juridica se reportava a donos de empresas loteadoras dizendo que estava intercedendo junto a
departamentos municipais para conseguir documentos e informacdes para que denuncias de
irregularidades em loteamentos realizadas por cidadaos, pudessem ser arquivadas, caracterizando alta
discricionariedade e opacidade procedimental. O Ministério Piblico também demonstrou os pedidos que
ela realizara para departamentos da prefeitura (Oliveira, 2017) .

Além disso, um contrato de permuta foi anexado ao inquérito. Nele a advogada e marido realizavam
uma operac¢do imobilidria onde trocavam com donos da loteadora (Grupo Empresarial 1, Tabela 2) um
apartamento de médio padrao e dois lotes por uma casa na regido central. O texto dizia que a diferenga
seria um valor de R$ 130.000,00, que poderia ser paga da maneira que fosse conveniente, nos préximos
cinco anos. Condig¢oes semelhantes as descritas na literatura de referéncia (Lambsdorff, 2002).

Tabela 2 - Loteamentos aprovados (2000-2015)
EMPRESA ANO LOTEAMENTO
Grupo empresarial 1 2000

2001

2003
2004
20056

2006
2009
2010

2011

2012
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Tabela 2 - Continuacdo...

EMPRESA ANO LOTEAMENTO
2013
2014
2015
Grupo empresarial 2 2011
2012
2014
2015
Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU) 2009 Recanto do Jaguari
2011 Horténcias
Prefeitura Municipal 2000 Jardim América do Sul
2006 Jardim Europa
2008 Distrito Industrial (ampliacdo)
2009 Azaléias
2010 Amoreiras
Amoreiras |l
2012 Resedds
2013 Distrito Industrial (4° etapa)
Grupo empresarial 3 2002
2007
2014
Grupo empresarial 4 2013
Grupo empresarial 5 2000 Dona Teresa |l
Grupo empresarial 6 2002 Riviera de Sdo Jodo
Grupo empresarial 7 Terras de S@o José
2003 Recanto dos Pdssaros |l
2014 Alto da Paulista
Grupo empresarial 8 2013 Jd. dos Jacarandas |

Jd. dos Jacarandas 2

- Vista da Serra* (desmembramento)

*Indica loteamento fechado. Relacdo de loteamentos aprovados no periodo de 2000-2015, organizados por grupos de empresas
loteadoras. Por utilizarem-se frequentemente de diferentes nomes para cada loteamento, opfou-se pelo agrupamento, demonstrando-se
assim quais sao os grupos dominantes no mercado. Fonfe: Levantamento e compilagdo realizados pelos autores sobre dados Viva SGo Jodo
(2014) e SAo Jodo da Boa Vista (2016).

Estas informag¢des compdem um quadro extremamente plausivel de atuagdo entre atores publicos e
privados, utilizando-se do aparato publico para conseguir beneficios privados para ambos e ao mesmo
tempo, limitando a concorréncia por meio da concessdo de privilégios.
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Resultados

A partir do levantamento e sistematizacdo de dados sobre os loteamentos aprovados na cidade,
elaboramos uma Tabela (Tabela 2) agrupando os empreendimentos de acordo com suas empresas
responsaveis, o que sera chamado a seguir de grupos empresariais. Esta Tabela contém todos os
loteamentos aprovados no periodo entre 2000 e 2015 no municipio, sendo suas localiza¢des
especializadas na Figura 1.

_____ L \
\ ~
\
. Grupo empresarial 1 . Prefeitura Municipal . Grupo empresarial 4 Grupo empresarial 7
’ Grupo empresarial 2 ‘ Grupo empresarial 3 Grupo empresarial 5 . Grupo empresarial 8
CDHU . Sindicato Grupo empresarial 6

Figura 1 - Distribuicdo espacial de loteamentos aprovados no periodo de 2000-2015. Loteamentos identificados por cores
representando seus respectivos grupos empreendedores (cf. Tabela 1). Fonte: Interferéncia dos autores sobre mapa de vias
do Plano Diretor - Prefeitura de Sdo Jodo da Boa Vista, 2006.

De acordo com o levantamento realizado, analisando as empresas interessadas e seus empreendimentos
(Tabela 2), constatou-se que agentes ligados ao mercado imobiliario participaram de diversas aprovagdes
ligadas a expansdo urbana por meio da CAPS. Mais especificamente, encontramos funcionarios que
trabalhavam em dois grupos empresariais, listados como Grupo Empresarial 1 e 2 (Tabela 2).

Além disso, pode-se constatar, ao analisar a quantidade de loteamentos executada neste periodo, que
coincidentemente estes dois grupos econémicos concentram o maior nimero de empreendimentos.
Tendo, ambos os grupos, participado nesta instincia por 11 anos ininterruptos (2004-2015). Isto
significa que o Grupo Empresarial 1 participou de dezenove aprovacgdes de projetos de sua autoria e o
Grupo Empresarial 2, de cinco projetos de sua autoria.

A possibilidade de participacdo destes representantes nesta instancia deliberativa favorece agoes
ligadas ao controle de territério e de corrupg¢io urbanistica como: agilizar procedimentos, minimizar
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questdes problemdticas ou mesmo constranger questionamentos de outros membros pela simples
presenca destes individuos.

Cabe destacar o fato de que o mesmo engenheiro civil responsavel técnico pelo processo pode
participar de uma instancia de aprovaciao em diversas ocasioes, nomeado por portaria pelo prefeito para
participar da CAPS, evidenciando-se assim uma situa¢do de conflito de interesses, potencializada pela
alta discricionariedade.

Estas reunides aconteciam sem regimento interno e com baixa publicidade de seus processos
decisérios, divulgando-se apenas sumulas resumidas. Caracteriza-se, portanto, a opacidade
procedimental assim como um compartilhamento assimétrico de informagdes ao mesmo tempo em
que possibilitavam a manutencao de privilégios de atores interessados neste mercado, dificultava o
controle por parte de concorrentes, 6rgaos de controle e sociedade civil. Como afirma Cappelletti (2012),
uma parte possuindo maiores ou melhores informag¢des do que outra poderia influenciar o processo
como um todo. Além disso, o poder de informacdes privilegiadas se refletiria em um maior poder
econOmico, gerando distor¢des no proprio mercado.

Ao observarmos a Figura 2, é possivel relacionarmos quais entidades estes atores e representavam
nesta comissdo: Assessoria de Planejamento Municipal, Conselho de Meio Ambiente (CONDEMA),
Associagdo dos Engenheiros e Camara Municipal. Cabe destacar que esta representacio grafica equivale
a determinada composicao segundo Portaria Municipal 8.376 (Sdo Jodo da Boa Vista, 2014).

Assocmcm
PRESERVACAO
Meio AMEIENTE /

VIGILANCIA
SANITARtA

.{NGEMD

\UNICIPAL
CoMissA0 DE ANALISE E

/ PARCELAMENTO DE SoLo
‘ TOPOGRAFIA

.,@Nlc PAL
'@S,OR:[;

| PLaNEsamENTO |
MunicipAL

LEGENDA

— /
E
/‘ ENTIDADE REPRESENTADA

. AGENTE

Q AGENTE DIRETAMENTE LIGADO COMISSSAD DE ANALISE E PARCELAMENTO DE SOLO
AO SETOR IMOBILIARIO PORTARIA 8376 DE 20 DE JANEIRO DE 2014

Figura 2 - Distribuico dos representantes na Comisséo de Andlise e Parcelamento do Solo (CAPS). Trabalho dos autores
sobre dados da Prefeitura Municipal (Sdo Jodo da Boa Vista, 2014).

Conclusoes

Pode-se afirmar que a Lei de Parcelamento de Solo 1.366/2001 alterou a dindmica de mercado,
causando uma concentragdo e beneficiando atores politicamente conectados. Ao mesmo tempo, a CAPS
operou para que estes mesmos agentes privados obtivessem beneficios, por meio da deliberagio de seus
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proprios projetos e de projetos de seus concorrentes. Por meio de reunides, esta instancia propunha
aprovacdes, recomendacgdes e até mesmo vetos a novos loteamentos e desmembramentos na cidade.

Este fato deu-se por meio de mudancas na legislagdo urbanistica e também por distor¢des nas
instancias publicas de aprovacio e controle de loteamentos, com a presenca de funcionarios de empresas
loteadoras participando de deliberagdes que versavam sobre seus proprios projetos ou projetos de
empresas concorrentes. Tal sistema era composto complementarmente de atores privados e estatais,
cada qual proporcionando ao outro vantagens e privilégios.

Acredita-se que este é um exemplo significativo da baixa efetividade dos mecanismos de controle
administrativo, operando assim muitas vezes em desfavor da coletividade, facilitando a obtencdo de
privilégios. Como alguns autores argumentam (Cappelletti, 2012; Chiodelli & Moroni, 2015),
determinados atores por meio de pressoes e influéncias conseguem vantagens na aprovacao de projetos,
seja pela inobservancia de irregularidades, seja por uma tramitacdo acelerada. Desta forma,
conseguiriam alterar a dindmica do mercado de maneira artificial, em detrimento da livre-concorréncia.

Além disso, a tipologia de “loteamento fechado” foi criada, mesmo nao havendo esta possibilidade
prevista pela Lei Federal 6.766/79, que versa sobre parcelamento de solo urbano. A alocagdo de areas
institucionais foi alterada, de forma a maximizar o uso de solo urbano voltado exclusivamente para
habitagdes. A possibilidade de transferir essas reas para outras regides da cidade, subvertendo assim
sua funcdo urbanistica, possibilitou que frentes de expansdo fossem criadas, tendo as empresas
loteadores como beneficiarias.

A partir da andlise desse caso, é possivel compreender de que maneira praticas corruptivas se utilizam
de instrumentos legislativos para obtencdo de privilégios para atores politicamente conectados. A
definicdo e uso desta legislacao determinaram oportunidades econdmicas segundo interesses privados.
Possibilitou ainda, que uma instancia de controle desse mercado fosse operada segundo esses interesses,
enfraquecendo os mecanismos que deveriam limitar a discricionariedade administrativa, deformando-
0s. O resultado imediato desta dindmica foi a maximizacdo de possibilidades de negdécio para
determinadas empresas, diminuindo o risco capitalista, reduzindo a livre-concorréncia e flexibilizando
exigéncias e normas concernentes.
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