
COMENTÁRIO BIBLIOGRÁFICO 

Ação dos agentes 
modeladores no uso 
do solo urbano 

O crescimento das cidades em 
termos de direção, ritmo e 
forma, se traduz em expg,n

são das áreas residenciais, posto 
que a fração do solo destinada às 
atividades industrial, comercial e 
de serviços é relativamente pe
quena. 

Até os anos 60 a maioria dos 
estudos referentes ao crescimento 
urbano e, mais especificamente, ao 
uso do solo preocupavam-se em 
descrever os padrões observados, 
sem se deter muito em examinar os 
processos que lhes deram origem 
ou quando o faziam utilizavam-se 
de modelos ecológicos e de econo
mia neoclássica que, em geral, 
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apresentam um quadro explanató
rio distante da realidade (1). 

No final da década de 60 surge 
uma série de trabalhos que pro
curam relacionar processos sociais 
com desenvolvimento espacial e 
que examinam as formas subjacen
tes à expansão urbana. No dizer 
de diversos pesquisadores que se 
preocupa com a questão, a prodU·· 
ção e configuração do espaço ur
bano depende, em grande parte, de 
formas pretéritas. Nesta linha se 
coloca Durand Lasserve (2), para 
quem "o espaço urbano é um pro
duto histórico, quer dizer o produto 
da formação social nos diferentes 
momentos de seu desenvolvimento; 
muito mais que meio de produção, 

• Dulce Maria Alcides Pinto, Jana Maria Cruz, Lilla Maria Peçanha de Azevedo, Lúcia Marta 
de Mattos, Marietta Mandarino Barcellos, Miguel Angelo Campos Ribeiro, Roberto Schmidt. 

R. bras. GeogT., Rio de Janeiro, 4~1) : 123-131, jan.;mar. 1981 123 



suporte e objeto de especulação, o 
espaço influi no desenvolvimento 
da formação social considerada. O 
espaço urbano e periurbano, em 
razão de seu valor de uso - e de 
troca - elevado, é o palco de uma 
luta que, atualmente, a~sume1 .em 
certo nível, uma espressao polltlca. 
As leis do mercado codificam esta 
luta e o mercado assume uma ior
ma institucionalizada". 

Corroborando com esta idéia, 
Milton Santos (3) afirma que "se
ria impossível pensar em evolução 
do espaço se o tempo n~o, t~vess~ 
existência como tempo h1stonco; e 
igualmente impossível imagi.nar 
que a sociedade se possa realizar 
sem o espaço ou fora dele. A so
ciedade evolui no tempo e no es
paço. . . Tempo e espa9o conhecem 
um movimento que e ao mesmo 
tempo contínuo, descontínuo e ir
reversível. Tomado isoladamente, 
tempo é sucessão, enquanto espaço 
é acumulação, justamente uma 
acumulação de tempos". 

Diversas linhas de investigação, 
tendo como objetivo compreender 
os processos que deram origem a~s 
padrões de uso do solo e o cresci
mento urbano, vêm sendo desen
volvidas. Neste sentido se inclui o 
exame dos agentes (atores) que 
participam do processo e da apro
priação do espaço urbano. Algumas 
questões de imediato se colocam: 
Quem são estes agentes? Co~o os 
mesmos interagem? <2omo sao ca
racterizadas suas açoes? De que 
maneira essas ações geram modifi
cações no espaço urbano? 

O principal objetivo desta rese
nha é justamente, mostrar alguns 
estud~s, efetuados por diferentes 
pesquisadores, que p:ocuram res
ponder a essas questoes e, parale
lamente, mostrar como o Serviço 
de Estudos Intra-Urbanos do De-

partamento de 
FIBG E pretende 
projetos dentro 
pesquisa. 

Geografia da 
desenvolver seus 
desta linha de 

I- REVISÃO 
BIBLIOGRÁFICA 

A identificação dos atores que 
manipulam o mercado do solo e a 
definição de suas principais estra
tégias e objetivos constituem preo
cupação central de uma significa
tiva massa de estudos. Sem preten
der esgotar o assunto, é importante 
citar, por exemplo, na literatura 
de língua inglesa, a obra organiza
da por Bouine ( 4) que reúne, no 
capítulo referente a processos, uma 
série de artigos (Smith, Form, 
Kaiser e Weiss) que, de forma di
reta ou não, tratam do tema. 

O artigo de Smith (5) focaliza 
quatro pesquisadores e suas con
tribuições para a análise do pro
cesso de filtering (filtragem) 1 : 

Hoyt, Firey, Rodwin e Grigsby. Os 
autores mencionados estudam este 
conceito a partir de áreas residen
ciais de alta e baixa renda, desta
cando a importância do comprador 
e sua racionalidade, igualmente, 
examinam a ação do agente gover
namental sendo que nos estudos 
de Rodwiii e Grigsby a ênfase foi 
dada a organizações ligadas ao âm
bito federal. 

O trabalho de Form (6) aborda a 
importância dos estudos relativos 
ao uso do solo, enfatizando que os 
mesmos devem ser desvinculados 
dos enfoques ecológicos e economi
cistas e voltados à identificação das 
forças sociais operantes no merca
do do solo urbano. Estuda o agen
te imobiliário, as indústrias e as 
grandes corporações, os proprietá-

1 A palavna /iltering é um termo ambigu:J cujo significado preciso pode ser definido, 
diferentemente, segundo diversos propósitos. No contexto que _estamos tratando significa. um 
processo de localização-relocalização urbana, onde a seletividade e o pnnc1pa! f_at~r e mecamsmo 

- Ft'ltering process é considerado por mu1tos o aspecto dmamlCo do mercado que gera a segregaçao. 
habitacional. 
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rios de unidades habitacionais e as 
agências governamentais em todos 
os seus níveis, analisando os obje
tivos de cada um dos agentes que 
atuam no espaço urbano. 

Kaiser e Weiss (7) focaliza a ca
deia de decisões que os agentes mo
deladores do solo urbano adotam 
para tornar efetivamente viável a 
ocupação residencial em áreas po
tencialmente urbanas. Os autores 
analisam os estágios pelos quais 
uma determinada área passa e des
crevem o papel de cada um dos 
agentes nos diversos estágios. En
fatizam a figura do proprietário de 
terra, do empresário imobiliário e 
do consumidor. Também analisam 
três tipos de fatores que influen
ciam as decisões de cada um dos 
agentes: os fatores contextuais (so
cioeconômicos e de políticas públi
cas) ; as características da proprie
dade; e as características do agente 
decisor. 

Outro autor que merece referên
cia é Harvey (8), que em seus últi
mos trabalhos vem se preocupando 
em analisar conjuntos de processos 
sociais que ocorrem em determina
dos contextos tecnológicos e insti
tucionais, produzindo formas espa
ciais urbanas específicas. Examina 
as ações geradoras no mercado ha
bitacional que, simultaneamente, 
afetam o valor de uso e de troca das 
moradias. Segundo o autor, o in
teresse dos agentes que atuam no 
mercado do solo (habitacional) é 
em geral de obter lucro ou aumen
tar sua renda e, para tanto, agem 
de forma independente, no que re
sulta uma competição entre eles. 

Em língua francesa, Castells (9) 
aparece como um dos grandes pes
quisadores do urbano. Para o au
tor existe uma necessidade de se 
identificar as leis que estruturam o 
e,;spaço urbano e as conjunturas 
que regem sua. existência. e sua 
transformação. Os estudos devem 
se orientar segundo dois enfoques, 
de forma tal que um deles "elabo
ra teorias suscetíveis de apreender, 

significativamente, o concreto real, 
e o outro utiliza essas teorias em 
análises descontínuas que apon
tam os fenômenos históricos", Cas
tells enfatiza ainda a ação contra
ditória dos agentes, constituindo 
este fator a base da problemática 
de toda a. segregação social. "Esta 
ação, sempre contraditória, na me
dida em que toda. a estrutura. social 
apresenta desequilíbrios e engen
dra oposições em seu desenvolvi
mento, reage sobre a própria. estru
tura; não é um simplse veículo de 
efeitos estruturados, mas produz 
efeitos novos." 

Na mesma. linha. de pensamento, 
Topalov (10), autor de vários estu
dos sobre política urbana, aborda 
temas como a propriedade fundiá
ria, a especulação e a. expropriação 
imobiliária. Examina, essencial
mente, a. situação local (França), 
sendo que em um de seus estudos 
analisa a relação do capital estran
geiro com o setor imobiliário e em 
outro aborda o comportamento 
dos promotores imobiliários e o mo·· 
do como contribuem para a deter
minação das formas de utilizaç:ão 
do solo dentro das aglomerações. 

Maarek ( 11) faz uma análise teó
rica sobre o funcionamento do mer
cado (valores fundiários em um 
mercado livre, o preço do solo e a 
especulação) e examina critica
mente os instrumentos da política 
fundiária, a maneira como os mes
mos se articulam e os diferentes 
graus de contribuição para satisfa
zer os objetivos da política muni
cipal. 

Os trabalhos de Durand-Lasser
ve (12) referem-se predominante
mente a países do Sudeste da Ásia 
e indicam uma nítida relação entre 
ritmo de crescimento e acumulação 
de capital que, por sua vez, influ
enciam a evolução das formas de 
relação existentes entre as diversas 
classes sociais e o setor público e 
privado. Em um de seus trabalhos, 
Durand-Lasserve mostra, sob um 
aspecto essencialmente teórico, a 
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necessidade de se examinar o ritmo 
de expansão da área urbanizada 
ao nível do sistema no qual se in
serem em suas diferentes esferas. 
Em outro, o autor examina o cres
cimento de Bangkok (12) e a evo
lução do mercado fundiário, mos
trando que o ritmo e a forma de 
expansão da zona urbanizada de
pende diretamente do capital que 
os loteadores podem investir e imo
bilizar, do nível de demanda de ter
renos loteados e, portanto, da si
tuação econômica geral. 

Deve-se ressaltar que, na França, 
uma série de trabalhos relaciona
dos à política e problemas fundiá
rios e imobiliários, especulação 8 
uso do solo, vêm sendo executados 
por solicitação do Ministere de 
L'Equipement e du Logement, do 
Centre de Sociologie Urbaine 
(CSU), do Centre National d'Etu
des et de Recherche Sociale 
(CNERS), e do Centre d'Etudes et 
de Recherches Sur l' Amenagement 
Urbain (CERAU). Periódicos como 
Epace et Société, Espace et Temps, 
l' Espace Géographique e Cahiers 
d'Outre Mer, têm divulgado vários 
dos estudos efetuados sobre os te
mas em pauta. 

Em língua espanhola, Capei (13), 
em um dos seus trabalhos, examina 
a lógica do desenvolvimento urba
no espanhol, focalizando o espaço 
urbano como resultado da ação de 
agentes que, por meios legais ou à 
margem destes, utilizam-se de de-
terminadas estratégias (negociar 
planos de urbanização, lotear áreas 
distanciadas e, em seguida, pres
sionar a instalação de uma infra
estrutura urbana) para alcançar 
seus objetivos. Segundo o autor, o 
espaço numa sociedade capitalista 
não pertence e não está sujeito ao 
controle de seus habitantes, mas 
às organizações e grupos que o ne
gociam. 

Borja (14), outro autor de língua 
espanhola, examina as contradi
ções geradas pelo desenvolvimento 
urbano nas economias de mercado 
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que afetam a ação dos agentes mo
deladores do uso do solo e ampliam 
seus conflitos. Desta forma, mos
tra as contradições do sistema de 
mercado capitalista com os proces
sos de concentração e acumulação 
de capital e terras nas mãos de 
certos grupos em detrimento de 
outros. 

No que se refere a estudos sobre 
América Latina e Brasil, embora 
a questão urbana tenha sido objeto 
de vários estudos, somente nos úl
timos anos ganharam expressão as 
análises nas quais o urbano é visto 
como o campo privilegiado da luta 
de classe - como expressão mais 
desenvolvida da divisão social do 
trabalho. Castells (15), em um tra
balho sobre a América Latina, faz 
referência aos estudos de Coboc (16) 
sobre a política urbana na Colôm
bia; de Uunez ( 17), que focaliza os 
interesses de classe e a moradia 
popular no México; de Canche (18) 
que trata da estrutura social e da 
política habitacional em Caracas; 
de Balanoswsky, Pingeot, Recabar
ren e Vanderschueren (19) sobre a 
mobilização urbana nas "cabeças 
de porco" (conventillos) de Santia
go, Chile; de Schteingart e Broi
de (20) , que enfocam a política 
habitacional e o desenvolvimento 
metropolitano de Buenos Aires. 
Esses autores fazem referência a 
diferentes agentes, ressaltando que 
os mesmos, via de regra, operam 
num contexto monopolista. 

Em um trabalho sobre o merca
do de terras na área metropolitana 
de Buenos Aires, Clichevsky (21) 
tenta "explicar o sistema de apro
priação do solo urbano e suas con
seqüências para os setores popula
res, entre os anos de 197 4/73 ... 
identificando o lugar de cada agen
te nas etapas de produção e comer
cialização do solo urbano dentro 
da estrutura social". 

Entre os pesquisadores brasilei
ros que tratam do solo urbano e 
do papel dos diferentes agentes 
que o modelam, cita-se, entre ou-



tros, Singer (22) que analisa a de
terminação de renda da terra e a 
estruturação do solo urbano e en
fatiza que a cidade, por ser palco 
de diferentes atividades, tem seu 
solo disputado por inúmeros usos. 
Afirma, ainda, que "a procura por 
espaço é formada por empresas, 
por indivíduos ou entidades e que 
esta disputa se pauta pelas regras 
do jogo capitalista que se funda
menta na propriedade privada do 
solo". 

Bahiana (23) que, além de uma 
análise crítica de diversos estudio
sos do assunto, elaborou, ao final 
de seu trabalho, uma tipologia de 
agentes modeladores do espaço ur
bano. A idéia de estruturar uma ti
pologia de agentes e suas funções 
mais evidentes no contexto em que 
estão inseridos é de grande valia 
para que se possa estudar os pro
blemas referentes ao uso do solo 
urbano com um grau maior de ge
neralidade. 

Abreu (24), que descreve a estru
tura urbana da metrópole carioca, 
relacionando o espaço com proces
sos sociais, econômicos e políticos 
que caracterizam "o momento de 
organização social" que o País atra
vessa. Seu estudo resalta o papel 
da ação do poder público, seja atra
vés de criação de condições ma te
riais que permitem o funcionamen
to de diversas atividades, seja 
mediante o estabelecimento de po
líticas que, embora objetivassem 
regular conflitos entre os fatores 
de produção - notadamente tra
balho e capital - sempre foram 
benéficas a este em detrimento da
quele, seja ainda por sua omissão, 

no que se refere aos processos eco
nômicos e habitacionais informais 
e, no mais das vezes, "ilegais" que 
aconteceram e ainda acontecem 
nas periferias metropolitanas. 

Vetter, Massena e Rodrigues (25) 
enfocaram a estrutura interna do 
Rio de Janeiro, examinando as re
lações entre o valor do solo, a dis
tribuição espacial da população 
segundo níveis sócio-econômicos e 
~os tipos e montante dos investi
mentos públicos em infra-estrutura 
urbana. 

11- O SERVIÇO 
INTRA-URBANO 
E O TEMA 

Fundamentando-se nesses estu
dos e na aplicação de um teste a 
um grupo de técnicos pouco fami
liarizados com o assunto, o Serviço 
de Estudos Intra-Urbanos, identi
ficou cinco agentes como os prin
cipais responsáveis pela manipula
ção do espaço urbano: Estado, Em
presas Imobiliárias, Construtores, 
Proprietários de Terra, Consumi
dores ou Usuários, e selecionou 
um para estudo as Empresas Imo
biliárias 2 • 

A discussão a seguir está centra
da no papel das Empresas Imobi
liárias que, na visão corrente, jun
tamente com o Poder Público são 
definidos como os mais importan
tes agentes modeladores do espaço 
urbano, o que por si só justifica ter 
sido o agente selecionado. 

' Utilizou-se a técnica Nominal Group a fim de se obter um consenso geral dos técnicos 
da Divisão de Estudos Urbanos quanto aos principais agentes e suas ações. 

Essa técnica consiste em reunir um grupo de pessoas. distribuir fichas solicitando uma 
opinião ou uma resposta a determinadas questões~ Pode-se variar os critérios para as respostas. 
solicitando-se mais de uma e pedindo uma hierarquização das mesmas. As respostas são listadas 
na presença do grupo e a seguir efetua-se a contagem. 

No caso em questão, utilizou-se duas perguntas: 

- Quais os agentes modeladores do uso do solo urbano que considera como os mais impor
tantes? 

- Quais os objetivos de uma pesquisa deste tipo? 
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Sendo o crescimento das cidades 
direcionado sobretudo pela expan
são residen~ial (26), torna-se de' su
ma importância a análise das em
presas ligadas à habitação e a ter
ras e o modo como as mesmas se 
comportam em uma_ economia ?e 
mercado. Esta ocupaçao e expansao 
da zona urbanizada e o funciona
mento deste mercado (terras + 
+ habitação) cobrem uma reali
dade bastante complexa. . 

Ao se estudar o papel das empre
sas imobiliárias (habitação + ter
ras), tentar-se-á compreender _a 
formação do espaço urbano, nao 
somente através da descrição de 
fenômenos mas principalmente à ' . . luz da ação de um de seus prmcl-
pais agentes. Uma. vez que el? ~ma 
sociedade capitalista o prmc1pal 
interesse das empresas imobiliárias 
consiste em obter lucro a curto ou 
médio prazo, seu poderio acha-se 
na dependência direta do c~pital 
de que dispõe e de sua capacidade 
de o imobilizar. 

Operando no mercado de troca 
do sistema (através da compra e 
venda ou atuando como interme
diário) , as imobiliárias, que em sua 
totalidade são sociedades privadas 
e responsáveis pela oferta de um 
número significativo de imóveis e 
terrenos (lotes), atendem a dife
rentes classes sociais e agem por 
todo o espaço metropolitano. 

É importante notar que cada 
ponto do espaço é único no sen
tido das vantagens que pode ofe
recer. Ao estabelecer o preço do 
imóvel ou do terreno, os promoto
res imobiliários levam em ~onside
ração, além de seu tamanho e qu~
lidade determinadas caractenstl
cas d~ efeitos diretos no tipo de 
clientela, tais corno acessibilidade, 
amenidade, infra-estrutura urbana 
e a questão de vizinhança. 

Deve-se, ainda, assinalar que os 
promotores imobiliários sofrem 
pressões competitivas (entre eles 
e/ou em relação a outros agentes) 
e também que sua capacidade de 
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manipulação depende, em grande 
escala, do capital d€ qu~ dispõe e 
do poder de influir nos poderes 
públicos em sua política urbana. 

O exame do tema por parte do 
grupo que compõe o Serviço de Es
tudos Intra-Urbanos será efetua
do através de duas linhas de inves
tigação: uma envolvendo um de
terminado vetor de expansão da 
mancha urbana, sob o prisma do 
papel dos promotores na "criação" 
e organização do espaço urbano; e 
outra, envolvendo áreas totalmen
te urbanizadas, sob a ótica da for
ma com que as erpresas imobiliá
rias oferecem, seletivamente, aos 
divensos compradores, determina
dos espaços sociais. 

A primeira pesquisa terá como 
campo de ação os distritos de Itai
pu, Ipiíba e Monjolo que formam 
o anel externo do continum urbano 
(a partir de Niterói e São Gonçalo) 
e que, nos últimos anos, assumi
ram formas diferentes- passagem 
do rural para o urbano .:._ e cons
tituem-se hoje, primordialmente, 
zonas de função residencial. Será 
dada ênfase ao mercado de terras 
e ao papel das loteadoras, loteado
ras-construtoras que ocupam uma 
posição intermediária entre vende
dores do .solo (proprietários rurais, 
especuladores) e os pequenos com
pradores urbanos (usuários ou mi
croespeculadores). 

Quanto à segunda pesquisa, a 
área a ser estudada abrange os 
municípios do Rio de Janeiro, São 
João de Meriti, Nilópolis, Duque de 
Caxias e Nova Iguaçu. Esse estudo 
tentará mostrar como a empresa 
imobiliária manipula, .seletivamen
te, informações para formar, man
ter ou modificar determinados es·
paços sociais, sob a forma de resi
dências que são oferecidas :1-os con
sumidores de diversas classes de 
rendimento. 

Deste modo, as pesquisas em 
pauta se propõem a investigar co
mo e em que as empresas imobiliá-



rias contribuem na formacão do 
espaço urbano ou a verif(car de 
que forma concorrem ou dificultam 
o acesso a terrenos ou a casa pró
pria - fato que se constitui em 
forma de prestígio e elevação so
cial (Free). Da mesma forma per
mitem, ainda, distinguir os espaços 
onde existem investimentos imobi-

biliários produtivos, daqueles on
de ocorrem mera especulação, e 
verificar os desvios que resultam 
das informações fornecidas pelos 
agentes imobiliários que se consti
tuem em importante elemento na 
compreensão dos processos de orga
nização e reorganização do espaço 
urbano. 
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