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INSTITUTC DE GEGCIENCIAS

DA PRAIA AU MORRO: PECULIARIDADES NO PROCESSO

LRI ARME DE SEGREGACAO SOCIO-TERRITORIAL EM ILHABELA-
sSP
RESUMO

Geraldo José Calmon de Moura

O presente trabalho busca resgatar as formas que se apresenta a segregacfo socio
territorial no municipio de Ithabela-SP e suas particularidades enquanto mumicipio costeiro
paulista.

Na primeira parte da dissertagdo, parte-se da demonstracgo de alguns tracos que foram
presentes na dindmica de desenvolvimento das cidades brasileiras em geral € como esse processo
encontrou amparo na produgdo da legislagdo urbanistica. Demonstra-se como essa dindmica
esteve sub;netida a logica mercantil e comeo suas regras organizadoras pautaram-se em padrbes de
diferenciacéo.

Em uma segunda parte, percebe-se as especificidades desse processo nos municipios
costeiros e a influéneia da atividade turistica nesse contexto, So verificadas como o histdrico da
ocupacdo e. posteriormente, a industria turistica, influenciaram a apropriacfio das areas costeiras
brasileiras.

Sobre Ilhabela, foco da terceira parte dessa dissertacBo, a questdo da segregagfio socio
territorial € abordada a partir da analise de trés eixos. No primeiro, a partir de dados do IBGE,
PNUD-ONU, Fundacio SEADE e Ministério do Trabalho, anzlisa-se a evolucfio dos pardmetros
referentes a qualidade de vida e seus impactos no processo de inclusdo/ exclusfo no municipio.
No segundo, analisa-se a influéneia da componente territorial no processo de exclusfo, ou seja,
avaliando desde a precariedade da legalidade urbanistica até influéncia que o Parque Estadual
tem na distribuicdo e na ocupacfo do solo no municipio. Finamente, no terceiro eixo, € feita uma
analise de como a legislac8o influi nesse processo, sendo estudados tanto a legislacdio em vigor

(98/80), como o Plano Diretor em elaboracdo e sua relagio com o Estatuto da Cidade.
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UNIVERSIDADE ESTADUAL DE CAMPINAS/
INSTITUTO DE GEOCIENCIAS

DA PRAIA AGC MORRO: PECULIARIDADES NO PROCESSO
DE SEGREGACAQO SOCIO-TERRITORIAL EM ILHABELA-
SP

ABSTRACT

Geraldo José Calmon de Moura

The aim of this paper is to expose the ways in which socio-territorial segregation presents
itself in the township of lthabela, SZc0 Paulo, and its singularities as a town on the coast of Sfo
Paulo state.

In the first part, the demonstration of characteristics present in the development dynamics
of Brazilian cities in general were used and examples of how this process encountered support in
the production of urbanistic legislation. It deals with how mercantile logic conditioned this
dynamic and how its organizational rules were guided by differentiation standards.

The second part analyzes the specific details of this process in coastal towns and the
influence of tourist activities in this context. The history of occupation and in its aftermath, the
tourism industry, are studied to determine their influence in the appropriation of Brazilian coastal
areas.

The third part of this paper deals with the issue of socio-territorial segregation in Ilhabela
by viewing it from a “three-pillar” analysis. The first, supported by data from IBGE, PNUD-
ONU, Fundacgo SEADE and Ministério do Trabalho, analyzes the life quality parameters and
their impact on the process of inclusior/exclusion in the city. The second analyzes the territorial
influence on the exclusion process; in other words, an evaluation, from the precarity of urbanistic
legislation 1o the influence that the State Park has in the distribution and occupation of municipal
land. Finally, the third pillar focuses on how the legislation influences this process, where both
the current legislation (98/80), as well as the Master Plan under elaboration are analyzed, and

their relationship with the City Statute.

xiv



INTRODUCAQ

O presente trabalho toma como reflex8o central o processo de segregaciio sécio-espacial
no meio urbano. Para tanto, analisa mais detalhadamente a segregacic sécio-territorial em Itha
Bela, municipio localizado no litoral norte paulista e possuidor de caracteristicas particulares
como a valorizagfo turistica do seu territorio e a transformag8o de grande parte do seu municipio
em Unidade de Conservacdo — fatores determinantes de uma valorizacio seletiva do seu
territorio.

Levamos em consideracio nessa pesquisa que a segregacdo sdcio-territorial apresenta-se
historicamente como caracteristica fundamental na dinfmica de desenvolvimento das cidades
brasileiras. Desde sua fundaglo, essa dinfmica de crescimento deu-se como importante
instrumento de dominaco, refletindo diretamente na organizacfio socio-espacial em que hoje
estamos inseridos no meio urbano (Holanda, 19935). O espago urbano, submetido ao jogo do
mercado, fortaleceu uma visdo imobilidria da cidade e consagrou injusticas e desigualdades
{Santos, 2000:43).

As regras organizadoras do espaco urbano brasileiro caracterizam-se pelos padrdes de
diferenciaciio e separagdo sGcio-territoriais, carregando em seu contetido uma intencionalidade
que fortalece e consolida a desigualdade desde sua formulaciio (Caldeira, 2000:211).

Consideramos também importante ressaltar que em grande parte dos municipios costeiros
brasileiros essa logica excludente € potencializada, tendo em vista a valorizacio das éreas
naturais preservadas — que ganham valor econémico por seus atributos naturais - reproduzindo
com algumas particularidades o que se vislumbra nos grandes centros (Moraes, 1999:14). Além
disso, a intensifica¢do da atividade turistica nesses locais, sobretudo através de seu impacto no
preco da terra, desencadeou profundas transformacdes na organizacio do espago do litoral
brasileiro (Calvente, 1999:29).

[lhabela, municipic insular paulista, nfo foge dessa logica na dindmica de seu
desenvolvimento do seu territério. Objeto desse trabalho que j& nos despertava interesse em
outros momentos pelas particularidades que apresenta (Moura: 2000), Ilhabela possui uma
ligaciio com o continente (municipio de Sdo Sebastifo) que ¢ realizada em sua maior parte por

Ferry Boart e por outras embarcaces maritimas de pegueno porte € possui, desde 1977, uma



porcio relevante por¢do de seu territorio ocupado por uma Unidade de Conservacgiio (U.C.), trata-
se do Pargue Estadual de [lhabela, que abrange cerca de 85 % da area do municipio.

Ma sua planicie, definida como urbana, cotas altimétricas de 0 a 200 metros de altitude em
relacBo ao nivel do mar do lado do Canal de S3o Sebastifio, constats-se ¢ predominio de
irregularidades nas edificagdes € no parcelamento do solo, com nma predominéncia de populaciic
flutuante que ocupam residéncias de médio e alto padrio (S#o Paulo, 1996:134).

Ao longo do processo de ocupacdo, os moradores das comunidades caigaras que
ocupavam a orla foram sendo sistematicamente empurrados, na 16gica do mercado capitalista de
terras, para as cotas que, apesar da baixa altitude, s3o denominadas, tanto pelo poder pablico
como pelos moradores de "morro”. O titulo da dissertagdo leva em consideragio est
denominacio para caracterizar a mudanca do local de moradia das populagBes tradicionais para
essas areas.

Mo presente trabalho, dividido em irés partes, fazemos uma sintese da obra de alguns
autores que mostram, de modo geral, como se di a logica da expansfo urbana no processo de
producio e reprodugdo do espago. Ao mesmo tempo procuramos analisar algumas concepgdes do
plangjamento territorial urbano que buscaram "ordenar” o crescimento das cidades.

Procurando compreender a légica da legislacio, atenta-se para a Lei de Terras, de 1850
que definiu a propriedade das terras no Brasil, a Legislagdo do Uso do Solo, do século XX, em
Ilha Bela, e as normas do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01), que obrigou os municipios de
especial atividade turistica a realizarem Planos Diretores para todo o territério visando o
cumprimento da funco social da propriedade e da cidade.

Na segunda parte desta Dissertacio, procura-se compreender como ocorreu a dindmica de
ocupagio do solo € as formas de segregaciio sdcio-territorial nos municipios costeiros e turisticos,
considerando que a principal atividade econdmica em Ilhabela € a turistica. A ocupagio do solo €
definida por moradias permanentes e por moradias de usc tempordrio (segundas residéncia) alem
de hotéis e pousadas, com o objetivo de compreender a segmentacio do territdrio que imprime a
16gica da segregagdo sécio-territorial, o deslocamento da populacio caicara da praia ao morro.

Na terceira parte, a hipotese de, em Ilhabela, ser estabelecida uma dinémica de producdo
de cidade baseada na exclusfo sécio-territorial € o ponto central a ser analisado, tanto na forma
que se distribui o conjunto de benfeitorias urbanas e formas de ocupacgfio, como na distribuigo

gue é reafirmada pelo seu arcabougo legal urbanistico.



Para qualificar, dimensionar e compreender as formas da exéiuséo séeio-territonial,
propde-se, ainda, nesta pesquisa, a investigacio de elementos que nos permitam estudar a
dindmica do desenvolvimento das atividades socio-econdmicas, analisando trés eixos que
consideramos fundamentais: a qualidade de vida, o componente territorial e os mecanismos de
combate & exclusio.

No primeiro €ix0, parte-se de um par&metro que permita analisar e comparar a evoluco
na qualidade de vida no municipio de Hhabela, no gue tange as caracteristicas do IDH e do indice
Gini,, bem como suas insercdes regional, estadual e nacional, avaliando também impactos do
turismo em sua din@mica econdmica.

O segundo eixo consiste em averiguar como se d4 a distribuicfo dos beneficios e da infra-
estrutura urbana ao longo do territdrio em I[lhabela. Também ¢ analisado o processo como se dé a
ocupacio urbana no que tange ao perfil sécio econbmico das glebas, avaliadas pelos seus padrBes
de parcelamento do sclo, as normas do uso do solo, as formas de ocupacBio marcadas pela
irregularidade e como essas caracteristicas foram alteradas ao longo das dltimas décadas.

Finalmente, no terceiro eixo, procura-se analisar se os pressupostos do Plano Diretor em
elabora¢fio podem propiciar que a funcdo social da propriedade e da cidade sejam atingidos.
Embora este Plano ainda ndo tenha sido aprovado como Lei, sua minuta disponibilizada permite

verificar a intengdo do executivo em definir as normas contidas no Estatuto da Cidade'.

" Lei n° 10.257/2001 que regulamentou o capitulo de politica urbana da Constituiciio Federal, artigos 182 e 183
estabelecendo diretrizes gerais de politica urbana,



PARTE I;: PLANEJAMENTO. GESTAQE CIDADANIA




CAPITULO 1: PRODUCAO E PLANEJAMENTO DO ESPACCO URBANO BRASILEIRO

“Inutilmente, magninimo Kublai, teniarei descrever g
cidade de Zaira dos altos bastides. (..}

A cidade ndo ¢ feita dizso, mas das relacBes entre s
medidas de seu espaco e os acontecimentos do
passado”

I Calving (1996:14)

O ponto de partida do desenvolvimento desse trabatho € pautado na anslise da influéncia
que a questdo econdmica e politica tem sobre a distribuicfio desigual da sociedade no territorio.

A relagdo existente entre o que se percebe materializado no espace daquilo que néo se
materializa ¢ apresentada por variados autores, seja como um pressuposio de “gue as relagles
sociais se realizam, concretamente, na forma de relacdes espaciais” {Carlos, 2004:7), seja porque
a produc3o do espaco social €, simultaneamente objetiva e subjetiva (Sanchez, 2001:155).

Caldeira (2000:211) aponta a segregacfio “tanto social quanto espacial” como
caracteristica fundamental das cidades, cujas regras de organizagio do espago sdo basicamente,
padrdes de diferenciacfio socio territorial. Em um territdrio marcado pela diferenciagiio de
oportunidades, essa caracteristica € percebida na materializagfo e na localizagfo de seus objetos.

Santos (2000:1) adverte que ainda que essa concepcdc da distribuicdo desigual
influenciada pela “atividade econdmica e a heran¢a social” seja percebida nos territérios
nacionais como um todo, € no ambiente urbano, sobretudo nas aglomeracSes do Terceiro Mundo,
que essa situacio se concretiza de forma mais dramatica.

Isto se deve ao fato de ser nesse ambiente onde as contradicdes e conflitos entre os
diversos agentes sociais se verificam de maneira mais evidente, seja pela complexidade expressa
na “acentuacdo da divisdo interurbana e intra-urbana no trabalho”, seja pela complexidade que se
estabelece entre as cidades {Sposito,1999:15).

Nesse capitulo discutiremos a andlise dessa dindmica em um contexto geral e, de que
forma, e com quais particularidades ela se apresenta em Ilhabela. Centraremos os esforgos na
compreensdo dessa dindmica excludente no &mbito das cidades, e nas parcelas internas ao
territério estudado, procurando inverter uma tradicional visdo sobre a pobreza e relevando a

componente territorial nesse processo (Koga, 2003:19).



Sposito {1999:14) mostra nos espacos urbanos confemporineos uma maior evidéncia da
contradiglo existente nas cidades como produto simultineo do seu respectivo processo historico
de urbanizacio e das praticas sociais vivenciadas através do cotidiano urbano. Maricato
(2000:170), adverte que “a producBio e 2 apropriacBo do espago urbano ndo sé reflete as
desigualdades ¢ as contradigBes sociais, como também as reafirma ¢ reproduz” ou seja, essa
dinfmica carrega em si uma intencionalidade que reforca e tende a perpetuar a 16gica vigente de
crescimento.

Ao considerarmos a consagracio de cidadania como o respeito ao individuo e, nos paises
do “terceiro mundo”, com o Brasil nfo fugindo a regra, esse respeito estar relacionado & condigfo
sécio econdmica deste ser, tendem a ser estabelecidas “classes” distintas de cidadania. Teremos
dessa forma, gue a relagfo que o territério imprime na obtengfo da cidadania plena advém da
influéncia que a distribuigdo da rede de bens e servicos de determinado lugar exerce sobre os
individuos que nele habitam (Santos, 2000:111).

Ao termos em nossas cidades uma distribuicio desigual dessa rede de bens e servigos,
aonde a “atividade econdmica ¢ & heranga social distribuem os homens desigualmente no espaco”
(Santos, 2000:1), teremos um contingente de pessoas excluidas desses beneficios e, com isso,
sem a possibilidade de exercer sua cidadania plena.

Para Koga (2003:79), “os lugares de exclusio e pobreza revelam uma composicio cada
vez mais solida, onde formam um verdadeiro mar de ‘déficit de cidadania’, em torno de algumas
ilhas de inclusfio e riqueza”.

Eniretanto, as regras de diferenciagdo variam cuoltural e historicamente, indicando
alteracbes segundo os distintos comportamentos enfre os grupos sociais gquando se
interrelacionam no espaco da cidade {Caldeira, 2000:211), variando desde a separaciio centro
periferia até o convivio proximo, mas sem a interacdo e o convivio em areas comuns.

Ao tomarmos ¢ objeto estudado, verificaremos que, olhando pelo padriio de segregacdo
espacial que delimita claramente as distintas classes sociais, [thabela apresenta, aparentemente,
uma melhor estruturacdo ocupacional, talvez a melhor do litoral norte paulista, com uma menor
segregacio territorial entre populagdo fixa e flutuante, predominio de uso misto e melhor
distribuicdo da rede de servigos (Sdo Paulo, 1996:122).

Entdo, torna-se necessario perceber outras formas mais sutis de segregacaoe ocorridas no

municipio, conforme apontada por Merlo {2001:123) que v& em Ilhabela uma tendéncia de



geracdo de conflitos, com um choque scondmico ¢ cultural entre a populacio caigara e uma elite,

sobretude quando esta Gltima passa a deter a propriedade de terras e casas no local.

Planejamento e Territéric Urbans Brasileiro

Se verificarmos o tferritério urbano brasileiro, marcado por profundas diferencas socio
espaciais, hé de se indagar qual o grau de “responsabilidade” e intencionalidade assumido pelos
agentes na producfio desse espaco urbane e, em especial, o poder plblico e o arcabouge de
instrumentos disponiveis a essa intervencio’.

Tem-se pelo senso comum, quando se busca tracar as razdes da condicfio atual da larga
maioria das cidades brasileiras, que a resolugdo da problemética urbana esta vinculada
intrinsecamente nos modos da condugfio {ou na falta) do processo de planejamento urbano
empregado no pais (Souza, 2002:12), sem que uma intencionalidade, cu um pactoc entre os
detentores do poder hegemdnico existisse de fato, nessa aparente desordem (Rolnik, 1997:14}.

Um primeiro ponto a ser destacado reside no fato de a produgZo do espago no pais,
verificada também no processo de desenvolvimento de nossas cidades, sofrer uma crescente
influéncia~ da 1égica mercantil, voltada desde sua criago “para servir 4 economia e nfo a
sociedade” (Santos, 2000:43).

Para Santos (2000:14), a necessidade de se voltar 2 um modelo econdémico baseado no
escoamento rapido e eficaz de produtos contribuiu para que o paradigma territorial brasileiro
fosse confeccionado a reboque da demanda econdmica, caracterizando-se assim, por brutais
migracdes de consumo, esvaziamento demografico de variadas regides e concentracio em outras
poucas.

Moraes (1999: 31-34) afirma que, inicialmente, foram o0s centros portuarios os
articuladores dos espagos produtivos, sendo substituidos nesse papel pelas ferrovias que,
concomitantemente, reanimaram a vida de alguns portos e permitiram a interiorizacdo da locagio

de alguns equipamentos produtivos. Sempre vinculado 4 questdo da produgdo / escoamento, o

* Estamos tratando, 1o caso, essencialmente do conjunto que compde as legislagBes urbanisticas municipais e os
principais instrumentos de gestiio e planejamento, tais como Planos Diretores, Leis de Uso e Ocupacio do Solo,
Cédigos de Edificagiio ¢ outras legislacdes especificas, bem como novas proposicdes destas leis na busca de
compreender como estes instrumentos condicionaram e foram condicionados pelos “produtores” deste mesmo
territorio.



crescimento do povoamento no territdrio brasileire ocorreu no entorno desses eixos comandados
também pela topografia e pela rede hidrografica.

No Brasil, ainda que se tenha a nocfio da efefiva presenga do Estado orientando o
processo de urbanizacio a partir da ldgica exportadora da economia brasileira {(Oliveira,
1983:37), o gue se viu até ¢ final do século XIX, grosso modo, foi a pouca ou nenhuma
influéneia de um planejamento urbano no desenvolvimento territorial que foi pautado sempre
pela dindmica econdmica (Holanda, 1995:98).

No caso especifico do litoral paulista e seus nicleos liforfneos, aponta Luchiari
(1999:79), existiu uma alterndncia de ¢iclos voltados ora 4 economia mercanti] ora ao isolamento
da dindmica extema, o que estabeleceu particularidades nesse territério.

A ilha de 530 Sebastifio, principal componente do arquipélago que compde o municipio
de Tlhabela’, inseriu-se nessa dinfmica influenciada pela demanda econdmica através da
proliferacéo de engenhos®, o intenso trafego de navios negreiros e piratas’, a pesca® e outros
produtos’. Mais tarde, tendo sua economia baseada na mio de obra escrava, IThabela sofreu as
consequéncias da abolig8o em 1888, que abalou definitivamente sua economia agricola.

A idéia do planejamento como uma resposta a uma preocupacfio de “‘controle” e
ordenamento da vida urbana surgiu nos EUA no final do século XIX para “afastar os males da
sociedade” e disciplinar as camadas populares recém ingressas de forma precaria na vida urbana
em expansdo nesses centros, evitando conflitos sociais e perpetuando a dominagfo por outras vias
{Ribeiro & Cardoso, 1994:78).

Tem inicio no pais uma “tradicdo” de se importar idéias para assegurar a evolucio do
urbanismo e do planejamento urbano (Maricato, 2000:137). As idéias de planejamento aplicadas
no pais foram, em grande medida, “importacdes adaptadas” de acles realizadas nos paises

centrais {Europa e EUA), colocando como marco a substituiciio de uma preocupagio primordial

* O atoal municipio de IThabela ¢ constituido pela Ilha de S#o Sebastifio e outras doze ilhotas, entre as quais wés -
Vitorig, Buzios ¢ Ilha das Cabras — que s8o habitadas. Existem no seu interior aproximadamente 400 cursos de dgua
e 36 praias principais, além de 129 Km de costdes de pedras. (Fonte: Prefeitura Municipal de Hhabela).

* Com o ciclo da cana-de-agticar, proliferaram pela Iha de S3o Sebastific mais de 30 engenhos, como a Fazenda da
Toca, ou o Engenho da Cocaia que ainda hoje exibem suas moendas e cutros maquindrios .

° Ora portugueses gue desembarcavam os escravos trazidos da Africa na praia de Castelhanos, ora piratas que
buscavam protegio e abastecimento nessa baia e em ouiras enseadas.

8 A pesca foi a garantia de subsisténcia durante um largo periodo pois, além de fornecer o pescado, possibilitava o
coméreio do dleo extraido das baleias utilizado nas luminarias do Rio de Janeiro.

! Comercializava-se também, junto 4 populacio do continente, a banana, e a aguardente produzidas nos engenhos da
ilha.



com 2 “‘questdo social” presenies nos$ europeus e norte americanos pelo ideério brasileiro de
“modernizagio, desenvolvimento e construcio de nacionalidade” (Ribeiro & Cardoso, 1994:77).

O periodo compreendido pela Primeira Republica (1889 — 1630) € marcado ora “pelo
carater racista, ora pelo viés ruralista que as elites e a classe intelectual”, que se auto avocavam a
tarefa de organizac@c da sociedade, concebiam as cidades, sendo estas “o locus da desordem
social e politica ¢ sua populacfio, classes perigosas™. (Ribeiro & Cardoso, 1994:81).

Nesse momento, vimos no pais o olhar recair na busca de uma identidade nacional, com
as classes populares vistas como entraves ao desenvolvimento, e uma énfase voliada ac
“melhoramento” e ao “embelezamento” das cidades (Maricato, 2000:137), “onde as intervengdes
urbanas visavam principalmente criar uma imagem da cidade em conformidade com os modelos
estéticos europeus. A modermizacho se torna entdio o principio organizador das intervengdes, que
tera, todavia, como sua principal caracteristica a n#o umversalidade” (Ribewro & Cardoso,
1994:81).

Nas grandes cidades, somente a partir de 1930 sob a hegemonia da burguesia urbana, o
embelezamento cede lugar a uma precocupacdc com “a eficiéneia, a ciéncia e a técnica”
{Maricato, 2000:138).

E quando surgem os grandes planos e com as mais variadas denominacdes (Plano Diretor,
Plano Municipal de Desenvolvimento, Plano Urbanistico Basico, entre outros) (Maricato,
2000:138) que tinham muito mais um cardter de discurso, uma vez gue a hegemonia desta
burguesia urbana nunca foi comprometida com uma transformacao social.

Na postura estatal temos que “o predominio da concepcio keynesiana e a ascensfio do
fascismo e do socialismo criaram um clima ideoldgico amplamente favordvel & intervencio do
Estado na economia” (Bonduki, 1998:81),

Oliveira (1983:46 e 47) aponta que nesse periodo, o Estade regula e media uma nova
situaclo do mercado de trabalho, marcado por uma industrializaco incipiente e pela presenca de
um operariado mais numeroso ¢, em relagdio ao periodo anterior, menos qualificado.

A problematica da pobreza, vista como entrave ac desenvolvimento, € enfrentada pelo
Estado com a preocupacio em potencializar a capacidade produtiva das classes trabalhadoras ¢

minimizar tensdes sociais (Ribeiro & Cardoso, 1994:82).



Nesse periodo, frente ao surgimento dos problemas urbanos® e 2 impossibilidade de
destinacdo de recursos para seu equacionamento, tem inicio uma época de “inconsequéncia” e
“inutilidade™ dos planos urbanisticos {Maricato, 2000:138). Assim, é estabelecido um pacto
velado de criar normas destinadas a nfio serem cumpridas, aumentando a distincia entre z cidade
“legal”, inserida na dinfémica da legislacio existente, e a cidade “real”, excluida desse arcabougo
{Ribeiro & Cardoso, 1994:84).

Vale apontar que no litoral norte, tem-se em S8o Sebastifio a partir de 19235, o inicio da
construcBio do porto (concluidas em 1942), configurando, ao lado da melhoria nos acessos
rodoviarios, em importante elemento indutor de crescimento da regido (S80 Paulo, 1996: 1819),
0 gue representou o inicio da instalacfo de segundas residéncias e, posteriormente, a dinamizaciio
do mercado imobilidrio destinado a esse fim’ (Domingues, 2000:18).

A partir da década de 1950, o crescimento urbano nos grandes centros amplia a dualidade
campo-cidade entendida como tradicienal-modemo, para no interior das cidades ser vista como
“integrados-marginais”, sendo um dos argumentos criticos para o “inchaco” das cidades (Ribeiro
& Cardoso, 1994:84). Na escala intraurbana este crescimento significou na ocupacdo de areas
cada vez mais distantes dos centros consolidados ou de éreas centrais com fragilidade ambiental
inadeguadas para o uso habitacional.

Nesse periodo, S3o Sebastifio recebe a autorizacdo para o funcionamento do porto
(1955 que, com a saturacio do Porto do Santos, consolida a ocupagdo do eixo SHo Sebastido
Caraguatatuba. Em Ilhabela, tem-se a inauguracio do servico regular de ferry boat em 1964 (S3o
Paulo, 1996:19).

Praticas de Planejamento e Gestéo

A pratica do planejamento urbano aplicado no pais, grosso modo, reforcou a falta de
compromisso de atendimento e regulaciio as demandas de determinadas camadas da populagio a
medida que foi criada para servir a interesses especificos e funcionando, antes de tudo, como

importante instrumento de dominacfo ideologica a servigo do mercado, ocultando a cidade real e

¥ Falamos sobretudo na falta de saneamento bisico, no sistema de transporte publico incipiente, movimentos
migratérios e déficit habitacional crescentes.

® As primeiras praias a terem essa pratica disseminada no municipio foram Figueira e Sfo Francisco {1946}, Fazenda
e Pontal da Cruz {1930), Olaria ¢ Partide (1951). Para essa informagao ver Silva 1975 apud Domingues, 200018,
10y porto sO passou a ser regularmente utilizado em 19667 (Sio Paulo, 1996:19)
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contribuindo para a “formagio de um mercado imobilidrio restrito e especulativo” {Maricato,
2000:124).

Aumentando ainda mais o acirramento ¢ dramaticidade dessa situag@o, temos gque ©
processo da urbanizacio galopante e concentradora que fomos submetidos no Brasil {sobretudo
no periodo compreendido entre os anos 60 ¢ 80 do século XX}, junto com a expansio do
consumo de massa atuaram como principais responsaveis pela formacgfio no pais de
“consumidores” ao invés de “cidaddos” {Santos, 2000:13).

Todo esse processo, aliado a uma supremacia de perfodos onde sequer a democracia
formal era instaurada, bloqueou praticamente toda e qualquer pressdo social sistematizada a partir
de mecanismos democraticos de reivindicacfo, impossibilitando que reais anseios emergisseni
eventuais conflitos fossem tratados dentro de uma lbégica democratica. Nesse sentido, o
planejamento e a arquitetura procuravam ignorar as contradigBes sociais (Maricato, 2000:146}.
Contida essa pressfo, a consequéncia foi que mais adiante essa demanda reprimida se fraduzisse
em problemas sécio-territoriais ainda mais graves' .

Mas cidades brasileiras, o resultado inevitavel dessas caracteristicas fol a producfo de um
espaco urbano marcado por grandes diferencas na oferta de infra-estrutura e servigos essenciais,
delimitando 4reas privilegiadas e excluidas desses bens, relacionads a uma massa de individuos
sem organizacdo social sistematizada, amparada por uma (ou pela falta de) legislacio urbanistica
que apenas reforca e acentua essas diferengas (Rolnik, 1997:13).

A partir das Ultimas trés décadas do século passado, tivemos no Bmsil um crescente
processo de descrédito 4 eficacia do planejamento enquanto organizador e regulador do espago
urbano instaurado a partir da premissa que esse método voltava-se a um territdrio inexistente ou
idealizado.

Além disso, tem-se uma alteracfio no discurso, amparado pela logica neoliberal
predominante, sobretudo na década de 90, que decretou “o colapso do controle racional e
centralizado dos destinos de sistemas sociais”, elegendo o planejamento como o “pior inimigo do
wrbano a destruir a vida cotidiana” (Manicato, 2000:130).

No final do Gltimo século, as caracteristicas de crescimento vinculadas a 16gica mercantil

foram ainda mais acentuadas, e o papel do Estado (e do planejamento urbano como

! Foi nas Gltimas trds décadas do século XX que as grandes cidades brasileiras apresentaram maiores indices de
crescimento demografico acompanhados de falta de infra estrutura adequada e, posteriormente, intensificagdo de
problemas como o da violéncia urbana.
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conseguéncia) foi reavaliado o que, segundo o pensamento dominante, acarretou em um evidente
enfraquecimento da percep¢lio sobre a necessidade de um planejamento publico eficaz que
passou apenas a servir e acompanhar as tendéncias sinalizadas pelo mercado (Souza, 2002:31).
Temos assim nesse momento, mais do que nunca, o “mercado” como indutor do crescimento.

A saida commumente encontrada para esse enfraquecimento do plangjamento foi no sentido
de se valorizar aguilo gue se costumou chamar de gestio (do inglés, managgement}. O termo
representa o enfoque em questdes mais vinculadas a administrac@o de problemas mais pontuais e
imediatos, com solucdes pragmaéticas e de enfogue cotidiano.

A dicotomia entre planejamento e gestdio apresenta-se hoje no debate urbano no Brasil
como uma das questdes fundamentais na construcio de paradigmas tedricos relacionados a essa
teméatica. Longe de ser uma unanirnidade, a problematica se apresenta com resiricdes tantc aos
pensadores conservadores como agqueles com uma postura progressista.

Souza (2002:25), baseando-se em interpretacdes marxistas, aponta a critica de certos
autores que nos anos 70 viram no planejamento apenas um instrumento de perpetuacio do
sistema vigente. Desse modo, para o autor, a “imposicio” de regras que pretendessem regular o
espago publico e sua simples reproducdo em contextos distintos, afastaria o planejamento das
demandas-sociais surgidas das camadas populares e evitaria a resolugdo de conflitos na esfera
publica de modo democratico e transparente, impedindo transformacdes estruturais na sociedade
capitalista.

J& no espectro conservador, as criticas ao plangjamento tradicional foram no sentido de
se perceber a ineficdcia de um modelo de espirito keynesiano que, implicitamente, visava o
crescimento econdmico com a capacidade de investimento e regulaciio do Estado (Souza,
2002:30). Para os defensores dessa postura liberal, o planejamento colocava ‘Tegras em
demasia”, representando obstaculos a esse desenvolvimento econdmico 2 medida gue impunha
constantes restricdes aos agentes privados.

Essa concepcdo de supremacia da gest3o em relacdo ao planejamento, fruto de processo
acentuado apés a década de 1970, substitui o planejamento ‘“regulatério” e pautado em
investimentos publicos por um planejamento voltado para quest@es mais “mercaddlogicas”,
representando uma énfase exacerbada no imediatismo ¢ na idéia de triunfo dos defensores do

“mercado livre” (Souza, 2002:32).
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Para os criticos dessa postura, esse modelo representa “o planejamento subordinado as
tendéncias do mercado”, o que, pela propria definicio, seria uma limitac8o da abrangéncia dessa
atividade e uma inevitavel perda de postura critica em relac8o ao sistema capitalista vigente.

Independente do matiz ideoldgico de onde seja oriunda a critica e, apesar de gue nem no
privatismmo thatcherista inglés dos anos 80 tenhase abandonado a idéia geral de planejamento,
persiste o fato do imegdvel desgaste deste modo de se pensar a cidade, seja no campo das
esquerdas, pelo abalo sofrido pelo “socialismo real” ao final dos anos 80, seja na édrea liberal, pela
faléncia e pelo descrédito do modelo do Estado de Bem estar social e de sua consequente
abrangéncia de intervenco no urbano (Souza, 2002:30).

No Brasil, a inducfio 4 descentralizacio de poder no sentido de fortalecer os municipios
previstos na Constituico de 1988 significou a impossibilidade do Estado em manter o “padrio
desenvolvimentisia e interventor do periodo autoritario” (Vitte, 1999:34).

Também ndo rare entre os sefores mals progressistas guando no governo, sobretudo na
América Latina ¢ no Brasil, encontram-se defensores da idéia de predominancia da gestfo sobre o
planejamento tradicional, mas em oposicio & postura conservadora.

Essa posicdo foi defendida pela compreensio de ser a gestdo a maneira mais eficaz de se
realizar urna aproximacio dos setores da sociedade civil organizada com as instancias decisérias
de poder, sobretudo a partir de um momento histdrico de reconstrug@io do estado democritico de
direito, sucedido por um periodo de descrenca mundial na eficicia da administracio publica.
Soma-se a isso, no caso latino americano, uma aversdo a processos centralizados uma vez que
estes eram entendidos como resquicios dos regimes autoritdrios recém encerrados.

Para os defensores da postura de énfase na gestfo, trata-se de se estabelecer mecanismos
democraticos na relagBo com os agentes sociais, sobretudo com as camadas populares, sem uma
tradicional interlocucfio ou representatividade com o poder instaurado.

Para esse grupe, o modeio de separacio entre a gestdo ¢ o planejamento foi e continua
sendo o principal responsavel pelas profundas desigualdades presentes na produgfio do espago
urbano brasileiro (Brasil, 2001:17). Espaco esse, marcado pelo altissimo percentual de
ilegalidade ignorada no arcabouco urbanistico produzide pela “cidade-oficial” (Maricato,
2000:122).

E a incapacidade dos planejadores, pressupondo um comprometimento desses com

causas democraticas, em perceber o dinamismo social como dado fundamental na elaboracio de



propostas que atendam as demandas sociais, aliada “4 falta de um esforgo de se pensar o territdrio
como um todo” (Santos 1999:19), sobretudo apés os anos 50 do século passado, as responséaveis
pelo distanciamento destes planejadores da realidade e de sua compreensio.

Assim, para os defensores dessa idéia nfio seria somente através da vinculacio dos
Planos Diretores (¢ demais instrumentos legais) a reais demandas urbanas que a gestdo
possibilitaria a aproximacio da retorica democrética a prética cotidiana, mas pelo enfrentamento
aberto dos conflitos e divergéncias de inferesses presentes na relac@io dos diversos agentes na
producdo das cidades.

O processo de planejamento territorial deveria portanto, ser um momento de estabelecer
um pacto para a cidade entre todos os seus agentes e atores gue seja potencializado por todos os
instrumentos de gestdo e catalisador das politicas setonais (fransporte, habitacio, meio ambiente,
uso e ocupacio, entre oufros).

No Brasil, os instrumentos urbanisticos existentes e aplicados {ou n3o), seguiram uma
16gica excludente ac longo do processo de urbanizagic brasileire (Maricato, 2000:123). Pautado
e a servigo de determinadas classes sociais, tradicionalmente detentoras do poder quando na
producio de nossas cidades, essa logica, apds a redemocratizacio politica ocorrida na sociedade
brasileira;"comegou a se mostrar obsoleta.

Essa nova percepcdo da cidade exiginia moldes distintos da gestio urbana
tradicionalmente empregada {com a supremacia do planejamento), impondo a necessidade de
praticas participativas (Silva, 1998:11). Surgia assim, uma pressdc pela alteracfio dos
instrumentos legais disponiveis no sentido de se garantir a extensfio da participagio popular e a
inversio na logica a servigo do “mercado”.

Dessa forma, no Brasil, percebe-se a intensificac8io da contradic@o da luta pelo acesso
universal 3 cidade, em um momento histérico em que fica evidenciada uma faléncia do Estado
como nunca anteriormente visto (Silva, 1998:10). |

Poderia concluir-se assim, a inegével importincia de utilizacde de algum meio
organizador do territorio, cuja gestdo tenha inegdvel carater estatal, e a busca desse paradigma se
tornar um desafio para os profissionais da area nesse inicio de século.

A aprovagdo pelo Congresso Nacional da Lei n® 10.257/2001, apds mais de dez anos de
tramitacdo, conhecida como Estatuto da Cidade, regulamentou o capitulo de politica urbana da

Constituicdio Federal estabelecendo diretrizes gerais de politica urbana, podendo ser entendida
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como um inegavel avanco, ainda que mediado por longo processo de negociagio no Congresso,
na luta por um territério mais justo e democratico.

Porém, seja por uma énfase no planejamento ou na gestdo, reduzir a problematica a uma
questio exclusivamente técnica, legal ou politica ndo pode ser 2 questfio central dessa discussio.
Conforme aponta Souza (2002:518), “o planejamento e a gestio devem ser vistos como ‘praxas’;
como tal, devem ser ‘praficas’ licidas e explicitamente autc-assumidas enguanto politicas, mas,
de algum modo, ‘teoricamente fundamentadas’™.

O crédito dado a essa “falta de planejamento” ou a um plangjamento inadeguado,
encarando-o como a simples reproducdo do sfafus gue do sistema capitalista para justificar o
fracasso da produgfo de cidades mais justas e com menores diferencas sdcio-territoriais,
sobretudo nos paises em desenvolvimento implicam, em ambos os casos, em analises ora
reducionistas {primeira situacdo} ora excessivamente generalizadas (segunda situacio) que de
nenhum modo explicam a questdo a partir das origens do problema (Souza, 2002:12).

O debate atual tem que ser no sentido de uma busca por um caminho que medie a
contradi¢do, conforme colocada por Abramo (2001: 10 e 11}, que se apresenta da seguinte forma:
“de um lado, encontramos a perspectiva do plano e, portanto, a2 submissdo do individuo egoista a
uma ordem concebida por uma raz8o que lhe € exterior. De outro, a perspectiva do mercado ¢ da
liberdade mercantil em que os individuos, independentes uns aos outros e movidos por seus
interesses estritamente pessoais, fazem emergir uma ordem que concilia eficiéneia alocativa e
liberdade individual”.

Nesse sentido, devemos entender ¢ plangjamento como processo constante que propicie
para 0s agentes € atores da sociedade uma apropriacfo e a consequente mediaco do processo de
producio do territorio.

Portanto, no Brasil, dentre os componentes fundamentais na producfo atual do seu espago
urbano, destacaremos inicialmente aquele que tem por finalidade controlar e mediar
publicamente os conflitos e interesses existentes entre os diversos agentes sociais presentes nesse
processo que ¢ justamente a legislacdo e os instrumentos urbanisticos € seus processos de

construcdo ¢ elaboracio.
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CAPITULO 2: A EFICACIA DA LEGISLACAQ E DOS INSTRUMENTOS
URBANISTICOS

“. E o regulamento, respondeu o acendedor. Bom dia.
- Que € o regulamento?

£ tornou a acender.

- Mas porgue acabas de o acender de novo.

Eo regulamento, respondeu o acendedor.

-Ffu ndo compreendo, disse ¢ principezinho.

-Ndo é para compreender, disse ¢ acendedor.
Regulamento é regulamento. Bom dia.”

A, S-Exupéry, {1983:52}

Nesse capitulo a abordagem consiste em compreender como os instrumentos reguladores
do espaco urbano vém sendo aplicados e utilizados no atual contexto brasileiro, resgatando o
processo historico que originou a sua atual configura¢do. Concomitante, a verificagdo de sua
abrangéncia e eficécia para as finalidades previstas na organizacfo do territério urbano analisado,
ou seja, o municipio de [lhabela.

Uma primeira caracteristica a ser verificada € que, desde praticamente o descobrimento
do Brasil, em 1500, a implantacdo das formas de regulacio da propriedade da terra no pais deu-se
e foi marcada pela incapacidade de regulacfio e controle “universal” do poder piblico, ¢ pela
maneira desigual de ocupaciio, marcando definitivamente seu aspecto excludente.

Promulgada em Portugal ainda no século XIV'? a doagio de sesmarias visava na
metrépole, 2 manutengdo do agricultor no campo e, consequentemente, o abastecimento continuo
de grdos na coroa uma vez que condicionava a produtividade da terra a sua manutencio de posse.

No Brasil, a doagio de sesmarias’® pelos capities donatérios configurou-se como
garantia de poder ¢ status, devido sobretudo ao excesso de poder destes capities e a enorme
distdncia da metropole. Dessa forma, serviu como “raiz de uma estrutura agraria elitizante e

antidemocratica, fundada nas megapropriedades” (Duarte, 2001:16).

"2 A promulgacio da lei de sesmarias data de 1375 e foi promulgada por D. Ferando, rei de Porugal

" Havia ainda em area urbana a possibilidade de doagio pelo Sistema de Concessdo de Datas, realizados pelas
Cémaras Municipais, eram menores que as sesmarias, mas também obrigavam o donatirio 2 ocupar e beneficiar a
terra {Duarte, 2001:16).

16



Rolnik (1997:21} aponta as particularidades e a imprecis@o como se instalou e foi
aplicado o sistema de sesmarias no pais' que, devido sobretudo a vastidio das terras e A escassez
da populac8o, permitiu “brechas™ e uma tendéncia 4 ocupacgdo livre do temmitdrio, instaurando,
talvez, os primordios da ilegalidade territorial brasileira.

Em llhabela, a primeira sesmaria, cedida a Diogo de Unhate, fol instalada em 1602
{Seade, 2004) e deveu-se basicamente, & ocupacio por membros da expedi¢io de Martim Afonso
de Souza.

Outra forma de ocupacio disseminada decorrente da abundancia de terras virgens no
pais, somada a disténcia destas dos centros urbanos, foi a pratica da ocupa¢io para a obtengio de
terras realizada predominantemente por colonos gue ndo dispunham de capital para a compra de
escravos e t3o pouco para a infra estrutura necessaria para a inserc@o na economia de exploracio
{Duarte, 2001:33).

Se o processo de apossamento {ocupaco de terras virgens) foi pratica imperante nos trés
primeiros séculos apds o descobrimento (Costa, 1977 apud Duarte, 2001:34), com a declaracio
da Independéncia ¢ a consequente extingdo do regime se sesmarias potencializaram-se os
conflitos que anteriormente se davam pela sobreposicdo com érea de datas € sesmaria concedidas
¢ desconhecidas (Duarte, 2001:34),

A posse transformou-se de pratica em “costume juridico” {nfo raro de terras devolutas),
levando o Governo Imperial a tomar medidas para tentar conter a disputa pela terra que,
posteriormente, mostraram-se indcuas.

Nos aglomerados urbanos, o esfor¢o pela ocupaglio plena do territorio marcado pela
predominéncia em sua zona costeira”, relatada por Moraes (1999:32), traduziu-se em todo o pais,
em uma énfase na formagio de vilas e nfo de cidades', decorrente do fato de, por exigéncias
legais, a criacfio estar condicionada ao assentamento em terras alodiass, isto €, livres de encargos
senhoriais 0 gue na €poca, era praticamente inexistente ja que toda colbnia pagava o dizimo da

Ordem de Cristo (Duarte, 2001:22).

** Qistema que, com pequenas alteragdes, vigorou ne periodo compreendido entre 1530 ¢ 1822

O autor (1999:32) aponta que, “de todos os dezoito nticleos pioneiros fundados pelos portugueses no século XVI,
apenas 530 Paulo ndo se encontrava a beira-mar”.

% No final do século XVI o Brasil contava com 14 vilas e somente 3 cidades; século XVII foram criadas 37 novas
vilas e mais 4 cidades; 74, no século X'VIHI, 118 vilas e outras trés cidades (Azevedo, 1992 apud Duarte (2001: 22 ¢
.
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Politicamente, o povoado da Ilha de SHo Sebastifo demmina&a freguesia de Nossa
Senhora da Ajuda ¢ do Bom Sucesso passou a categoria de vila em 3 de setembro de 1805
denominada “Vila Bela da Princesa” (Seade, 2004), tormmando-se municipio somente em 1901,
com o nome de *Vila Belg”.

Em 1850 ocorre a promulgacdo da Lei de Terras no Brasil que traz em seu contetdo,
mais gue a disposi¢io sobre terras devolutas explicitada em seu enunciado, a reguiamentacfio
sobre a matéria gue indica certa disposicio em se estrutumar a propriedade da terra como
instrumento de perpeiuvacio de certas formas de poder.

Essa lei transferiu ao publico as terras nfio ocupadas instaurando a possibilidade da
compra ¢ venda das mesmas. Em outras palavras, a terra passava a ser mercadoria.

Essa determinacio ocorreu ndo coincidentemente, em momento historico em gue outras
duas agOes ocorriam concommitanternente ou estavam prestes a ocorrer: a importacdo de colonos
europeus regulamentada pela mesma lei, e a aboligio da escravatura que, devido 2s pressfes
internas e externas, avizinhava-se no horizonte brasileiro, ou seja, aproximava-se ¢ dia em que a
maioria da populacio brasileira conseguiria a liberdade.

A relac@o entre esses fatos € percebida por Martins, (1979 apud Rolnik 1997:23) que
constata, “a terra no Brasil é livre quando o trabalho ¢ escravo; no momento em que se implanta o
trabalho livre, ela passa a ser cativa”. Assim, estabelecida essa conexdo, tornase evidente o
gquanto 0 acesso a propriedade da terra serd restrito, sobretudo a essa camada majoritdria da
populacfo que, quase quarenta anos depois teria sua libertagéo.

Além disso, a partir do século XIX, instaura-se a substituicdo do escravo pela terra como
principal composi¢fio da riqueza e, com isso, sua inevitivel valorizacdo o que, ainda mais,
restringiu seu acesso (Rolnik, 1997:24).

Além desta catividade, h4 de se ressaltar ainda o papel preponderante do Estado para
garanti-la com ¢ estabelecimento de normas rigorosas para a construcgio nas cidades a partir do
inicio do século XX,

Nesse sentido, € estabelecido o inicio do debate que analisa em que medida a construgdo
desses parfimetros rigorosos de controle da expansfo urbana contribuiu para a disseminaglio € 0
agravamento do alto grau de ilegalidade da terra urbana do Brasil a partir da segunda metade do
século XIX (Pinto, 1999:240).
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A falta de acesso i legalidade da terra implicou por sua relag@o direta na dificuldade
tanto da obtencgio de uma moradia urbana digna por grande parte da populaco, guanto do acesso
a propriedade e uso rural da terra representando um obstéculo intransponivel ao pleno exercicio
da cidadania {Saule, 1999:64).

No papel que passa a ter a propriedade a partir de entio ¢ onde reside a importncia
atribuida 3 essa mercadonia até a presente época, e z dificuldade em se aplicar instrumentos gue
interfiram na valorizag¢do desse capital ainda que com intuitos includentes (Rolnik, 1997:181).

Nas 4reas litor@neas existe um componente a mais que deixa mais complexa a situacfo
dessas regides. S3o as terras de marinha, porcdo mais lindeira a costa que abordaremos
posteriormente.

Entretanto no litoral norte paulista, durante o século XiX e gquase metade do XX, a
ocupacdo ndo ocorreu como nos centros de maior adensamento’’ (Moraes, 1999:66), existindo
decréscimo populacional e, no caso de Ilhabela, éxodo para outras regides'®. Com essa situacio, a

disputa de terra oriunda do crescimento populacional nfio se verificava tedavia na regido.

Legalidade e legalidade no uso do solo urbano

A analise do que se tem hoje referente a situaco do arcabouco legal e do conjunto de
instrumentos urbanisticos existentes € que centra o estudo a seguir. Para i3s0, torna-se necessario
wma investigacdo sobre algumas caracteristicas da legislacfio empregada ao longo do século XX.

Ribeiro & Cardoso, (1994:79) apontam que na ultima metade do século passado, mesmo
nas intervengdes gue “pretendiam” atingir as classes populares, acabava por ndo passar, na
maioria das vezes, de estratégias de estabelecimento de novas formas de dominagdo. Em grande
parte porque estas intervengbes ndo foram capazes de combinar um aporte técnico de nivel
profissional com o aproveitamento de padrées culturais locais, reforgando um cardter elistista da
intervencdo (Reis Fitho, 1995:60).

Outra importante caracteristica da legislagiio em questdo ¢ o predominante carater de

regulacdo “fisica” que os instrumentos urbanisticos tradicionalmente se centram, baseado na

" Os pontos de adensamentos mais intensos foram no recdncavo bajano, na regido de Olinda e Recife ¢, na regifio
Sudeste, entre Santos ¢ S0 Vicente e em tome ne Rio de .?ﬂaneire
8 Esse tema sera desenvolvido no “CAPITULC 4: A DINAMICA DAS CIDADES COSTEIRAS”.
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tradicfo de relevante parte dos profissionais que atuam nessa area que, n3o raro, s3o oriundos da
arquitetura (Souza, 2002:217).

Expoentes maximos deste cardter sfo as Leis de Zoneamento com extensos anexos de
usos permitidos € correlatos que punca conseguem enquadrar a realidade, compromstendo sua
aplicagio e possivel eficacia.

Essa tentativa de compreensdo e analise da realidade, no caso do Planejamento Urbano,
uma atividade essencialmente multidisciplinar, acarretou numa reducfic de uma drea do
conhecimento onde aspectos tributérios, legais, sociais e politicos foram preteridos mas, que ndo
podem e nem deveriam ser esquecidos (Souza, 2002:217).

Outro aspecto a ser apontado ¢ a variacio de papéis assumidos por esses instrumentos
modeladores. Especificamente em relacfo 2 legislacBo urbanistica, veremos que essa também
sofreu diferentes interpretacfes e impactos dos agentes sociais ao longo dos Gltimos trinta ou
gquarenia anos.

Maricato (2000:147), aponta que € através do abundante aparato regulatério normativo,
com “rigorosas leis de zoneamento, exigente legislaciio de parcelamento do solo, detathados
codigos de edificagbes™, que se constréi um arcabouce que n3o considera a condigdo de
ilegalidade vivida por grande parte da populagfo urbana brasileira, demonstrando a relacio de
exclusio social com a “aplicaco discriminatdria da lei”.

Quando nos referimos a propria condi¢do de ilegalidade territorial, temos que ter em
conta ndo se tratar de uma Unica configuragfo territorial, mas de vérias (Rolnik, 1997:182). Isso
se deve nfio somente ao fato de muitos tipos de irregularidade urbana existirem j& no campo
juridico, mas também das nommas juridicas apresentarem diferentes significados para atores
sociais diferentes.

A evidéncia do fracasso do modelo tradicional gue acarretou na construcio de cidades
sem qualidade de vida urbana, com grandes diferencgas sociais e alto grau de ilegalidade levou a
se pensar o papel da legislacdo urbanistica empregada nesse processo.

Uma pnimeira conclusio foi a de encarar como ineficaz a forma de aplicaclc e
formulaco da legislacio atual, atribuindo a esse modelo 2 responsabilidade sobre uma discutivel
“desordem instaurada”, supostamente “indesejavel” ao modelo vigente,

A enorme diferenciacdo na oferta territorial dos beneficios produzidos nas cidades

brasileiras aliada a manutencdo da idéia de ser o planejamento urbano um dos importantes
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instrumentos para a consolidaco dos modos de se produzirem as cidades, remete a sensacio de
ineficécia destes mecanismos no Brasil enquanto estratégia de producio de um territdrio mais
Justo.

Porém, essa sensag@o de “desordem’™ e de ineficacia da legislac8o urbanistica, proposta
em regular a cidade e possibilitar um crescimento harménico € com justica, ¢ a verdadeira fonte
do sucesso politico desse modelo de urbanizagiio. E através desse aparente fracasso que se
formula um pacto termitonal baseado no “desmonte” da aplicago da legislacdo urbanistica
predominante nos ultimos cinguenta anos, reforcando e perpetuando desigualdades que ainda
hoje se fazem presentes (Rolnik, 1997:14).

N&o obstante, a exclusdo urbanistica brasileira também se caracterizou pelo grande
percentual de ilegalidade do solo urbano. Fssas regides que abrigam grande parte da populagio
mais pobre sfc comumente ignoradas pela “cidade oficial”® plangjada e regulada
urbanisticamente, assim como pelo mercade imobilidrio formal, pelos levantamentos estatisticos
do IBGE e, ndo raro, pelos 0rgéos municipais responsaveis (Maricato, 2000:122).

Nesse contexte, o planejamento urbano em geral ¢ a legislagio urbanistica em
especifico, mais gque a consequéncia desse quadro de profundas diferencas sociais e da
concentraglo de renda do pais, “age como marco delimitador de fronteiras de poder (...)
configurando regides de plena cidadania e regifes de cidadania limitada” (Rolnik, 1997. p. 13).

Torna-se impensavel também, descartar a influéncia direta que a elaboragio e a
aplicagfo das normas, enquanto instrumentos reguladores da terra urbana, tém na estruturagéo
dos mercados imobilidrios (Rolnik, 1997:13). Esse arcabouco urbanistico tem, potencialmente,
capacidade de alterar profundamente o preco da terra urbana, valorizando e desvalorizando
glebas ¢ lotes segundo determinada aclo publica, influenciando sobremaneira as formas e a
abrangéncia do acesso a terra e, com isso, a exclusdo/ inclusdo socio territorial urbana.

A existéncia dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, amda que com énfase
nos grandes centros, visa permitir a reversfo da perversa l6gica de expansdo urbana presente no
Brasil, baseada em um crescimento territorial periférico, em regides desprovidas de infra
estrutura adequada ¢ ocupadas por populacdce de baixa renda expulsas das areas mais centrais e,

por isso, mais valorizadas (Brasil, 2000:17).
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Esse arcabougo urbanistico permite ao poder publico municipal wma maior capacidade
de intervencdo nos conflitos (e nfio apenas sua normatiza¢fo e fiscalizaco) sobre o uso, 2
ocupacio e valorizacdo do solo urbano, considerando a funcio social da cidade e da propriedade.

Existem varadas interpretagBes sobre a classificagio dos instrumentos previstos no
Estatute de acordoe com as suas caracteristicas dos instrumentos: segundo Souza (2002:218) os
instrumentos podem ser divididos em: “informativos” (instrumentos de divulgacio),
“estimuladores™ (vantagens fiscais entre outros), “inibidores” (instrumentos urbanisticos como o
IPTU progressivo}, “coercitivos” (indices urbanisticos) € outros (variande de operacGes urbanas
as contribuicdes de melhoria); j4 para Rolnik (Brasil, 2001 p.37) a divisdo se da em instrumentos
que visam a “democratizagio da gestio urbana”, “instrumentos de financiamento de politica

b 1Y

urbana”, “instrumentos de inducdo do desenvolvimento urbano” e “instrumentos de regularizacio
fundiaria”."”

A medida que o Estatuto da Cidade surge com um desafio de superacio aos moldes
convencionais de gestdc urbana, impondo a necessidade de praticas participativas (Silva,
2001:11), também estabelece o reconhecimento dos profundos conflitos presentes na realidade
urbana, cuja superacio ultrapassa a mera competéneia técnica (Maricato, 2000:174).

Dessa forma, a aplicacdo do Estatuto e seus instrumentos significam uma mudanca na
dindmica do poder local, trazendo para o centro do debate agentes que outrora se encontravam
alijados desse processo. Contudo, o gestor plblico, independente de sua posicao ideoldgica, nem
sempre se encontra preparado para enfrentar uma transformacio desse porte, o que aparenta ser
uma inevitavel perda de poder.

Nesse novo contexto, onde a disputa politica passa a se dar também de novas formas ¢
em outros espa¢os, ¢ poder publico (e consequentemente seu gestor), enquanto agente
implementador dessas medidas tem o desafio e o dever de entender essas alteragdes ndo como
uma perda de poder politico, mas como uma etapa de um processo que ampliard de fato a
participag@o popular na discussiio das cidades. Também deve atentar-se em n#o realizar uma
analise da situac¢do sob uma dtica maniqueista, percebendo apenas fatos positivos da participacdo
popular quando alinhada ideologicamente ao governo. Compreender a importancia do discurso

permanente com setores sociais variados, mesmo que, em um olhar mais superficial, parega

¥ Estes instrumentos estarfo detalhados no anexo I - Instrumentos do Fstatuto.
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contraditéria algumas vezes a adoc@io de posturas conservadoras de determinados grupos que
coincidern justamente com o “olhar do opressor” (Moura, 2002).

Pelas razdes presentes nos dois Gltimos itens, nesse trabalho, um dos pardmetros a serem
analisados como instrumentio de combate a exclusdo temitorial em Illhabela, € o arcabougo
urbanistico produzido no municipio a partir de 2002, Sendo assim, optow-se por analisar também
a legislacfio em proposi¢Zo com o intuito de buscar compreender a forma e o processo de como
os mecanismos previstos no Estatuto da Cidade estarfio sendo trabalhados para a realidade

ilhabelense.
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CAPITULO 3: O CONTEXTO ATUAL DA SEGREGACAO E DA EXCLUSAO SOCIO -
TERRITORIAL

“r ) B ‘pra aumenta o meu tédio
Eu nem posso ‘il pro’ prédio
Que eu afudei ¢ fazé’ {.)"

Laucio Barbosa

A marca da segregacio sécio-termitorial apresenta-se historicamente como caracteristica
fundamental na dindmica de desenvolvimento das cidades brasileiras, seja pelo grande
desequilibrio na distribuicio territorial da “rede urbana”, seja pela barreira financeira que boa
parte dos bens e servigos, incluindo alguns essenciais, adguirem, no Ambito interno as cidades.

As territorialidades produzidas e vivenciadas no interior das cidades s#o caracterizadas
progressivamente por uma diferenciacio sdcio-espacial e territorial (Sposito, 1999:14). Essa
segregacdo € inerenie 4 propria criacio e desenvolvimento das cidades capitalistas, com uma
clara desarmonia na oferta de infra-estrutura e bens em toda sua extensdo.

A localizagdo da “rede urbana”, orientada de modo crescente pela l6gica mercantil cria
uma inevitavel tendéncia no aumento das desigualdades sociais tanto entre distintas cidades como
internas a elas (Santos, 2000:43).

Luchiari (1999:82) aponta que a construgdc da paisagem sempre vinculada a légica
mercantil, “imp6s a hegemonia do espaco privado e transformou a desigualdade social em
constituinte da formac8o do territério brasileiro”.

Ainda que para autores como Martins (2004:8), essa situacio de degradag8o urbana e da
falta de condigBes basicas universais ndo deva ser denominada “exclusdo” uma vez que “a
pobreza aparentemente excludente cumpre uma funcfo econdmica”, o processo que implica na
distribuicio desigual dos bens e servigos ¢ na distribuicfic diferenciada de “oportunidades”™ aos
individuos que vivenciam essa dindmica sécio espacial, chamaremos, em wuma primeira
aproximacio, de exclusfo “sécio territorial”.

No entanto, conforme ja abordado, as formas que essa distribuicdo desigual dos bens e da
infra-estrutura se da no territério urbano brasileiro ao longe do processo historico ndo ocorre de
forma linear e, tio pouco similar, variando segundo aspectos e particularidades de cada lugar em

questdo.
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J4 na dingmica fragmentada do espaco urbano atual, percebe-se um rearranjo de maior
complexidade na distribuicBo e na segregacio socio espacial, diferenciade do modelo centro-
peniferia instaurado a partir da década de 1940 (Caldeira, 2000:211).

Tratam-se de formas distintas de segregacio impostas em diferentes contextos urbanos em
que caracterizam-se por criar barreiras, fisicas ou sociais, a partir de condigbes que encontram,
invariavelmente, onigem na questfio econdmica dos agentes envolvidos. Em oufras palavras,
independente da particularidade urbana vivida, a cidade (legal e formal) “nio permite aos pobres,
em sua maioria, o alcance, inclusive, da razfo da cidade por meio de suas trés qualidades
inerentes: identidade, estrutura e significacfio” (Silva, 2001:11).

Ao tomarmos o caso atual, presente na maioria dos grandes centros urbanos brasileiros,
essa complexidade € caracterizada pela proximidade espacial entre as diferentes classes sociais
marcada por uma separacio mais evidente, realizada por muros e tecnologias de seguranca que
fragmentam o tecido urbano. S3o os enclaves fortificados trabalhados por Caldeira (2000:11),
areas privatizadas pelos setores mais abastados, destinados &s residéncias, ac consumo, ao lazer e
ao trabalho.

Como consequéncia desse modelo, e sob a justificativa do temor da violéncia urbana,
esses enclaves urbanos multiplicam-se pelas cidades brasileiras, sobretudo a partir nos anos
noventa, reforcando as desigualdades na retérica do medo.

Luchiari (1999: 166-176) aponta nesse modelo a negac@o dos problemas da cidade com a
adogdo de normas rigidas, uma versdo totalizante ¢ culturalista do meio urbano™, ou seja, 0
banimento do mundo exterior, uma sociabilidade restrita, homogénea e sem o contato com a
diversidade; além da atribuigfo de um sfatus social a esses novos equipamentos urbanos.

Temos assim que se, por um lado, essa nova configuracdo espacial acarreta uma maior
tendéncia aos conflitos de classes pela separacio e proximidade fisica imposta, por outro obriga
nos a uma reflexdo diferente sobre o modelo de cidade que se estd construindo na dindmica de
produgdo atual e como a segregacfio soOcio-territorial passa a ocorrer através de uma nova
composicdo das relagdes sécio-territorials nesse novo ambiente.

O litoral norte paubista, caracterizado na atualidade pela ocupagic predominante de

populagio flutuante abrigada em segundas residéncias (Duarte, 2001:105), e pelo atendimento

* Para a autora (1999:168) “totalizante porque concebe o espago para um grupe social determinado, e (.}
Culturalista, porgue idealiza um mundo fechado™.
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aos turistas ¢ veranistas (S&o Paulo, 1996:117), imprime na dinimica de crescimento do terntério
conflitos oriundos da disputa pela terra urbana, confrontando, sobretudo populagio caicara,
residente e turista.

No caso de Ilhabela os enclaves praticamente inexister’, apesar de tentativas de
incorporacio de loteamentos de alto padrdo frustradas a partir da criacfo do Parque Estadual em
1977 (ver mapas 01 e 02%). Porém, a tendéncia a0 conflito & potencializada pela aquisicio de
mais um componente: a forte escassez de terras disponiveis. Com aproximadamente 85 % de seu
territério pertencendo a Unidade de Conservacio (UCY* e, com menos de 2% da area restante”
com possibilidades de expanso urbana € praticamente inexistente a oferta dessa mercadona na
Ilha, o que pressiona o prego da terra para o alfo.

Essa limitagfo da expansfo fundidria, aliada a restritividade legal urbanistica {detalhada
postericrmente), coloca em pauta uma evidente contradicio. Por uma lado, controla o
crescimento e impde limites ao capital fundiario, por outre valoriza a terra, dificultando o acesso
para as classes menos abastadas.

Outro fator que dificulta o acesso & terra em Ilhabela reside no relevante percentual de
terras devolutas e de marinha em seu territério, o que restringe a érea comercializavel
contribuirido ainda mais, para a valorizagdio das poucas terras disponiveis.

Por essas razdes, o dimensionamento e a qualificagio da exclusfo sécio territorial em
[ihabela torna-se um desafio a ser superado nesse trabalho.

A dificuldade de se estabelecer uma definicdo precisa quando falamos em segregacio
territorial vem, basicamente, de dois fatores. O primeiro, da propria imprecisdo dos conceitos a
ela relacionados e, em segundo como consequéncia da dificuldade de se estabelecerem
parametros definitivos de aferi¢io dessa segregacéo.

A maior complexidade na exclusiio territorial oriunda da proximidade fisica ja
mencionada, aliada a uma maior e crescenie complexidade das relagBes sociais (Abramo,

2001:9), dificulta o dimensionamento ¢ a espacializagdo da exclusio sécio-territorial.

2! Tal como colocado por autores como Caldeira.

2 A elaboragio do mapa 02 (MOURA, 2000) s& foi possivel através de pesquisa, por intermédio da Prefeitura
Municipal de Hhabela, junto ao escritdrio de advocacia Antbnio Caio de Carvalho Advogados. Tal escritdrio
defende a Associaglo de Vitimas do Parque Estadual de Hhabela, que congrega propretdrios de loteamentos dentro
da drea do Pargue e que, para estes, sofreram uma desapropriag3o indireta do Governo do Estado gue, por sua vez,
alega que tais terras ndo sdo indenizaveis uma vez gue, constitucionalmente, 0 meic ambiente ¢ bem coletivo e ele
nada mais fez que sendo protegé-lo.

3 Trata-se do Parque Estadual de Ilhabela

# Segundo a gedgrafa Maria Inez Fazzini, coordenadora do Plano este percentual é de 1,8%
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Dimensiona-la entretanto, conforme coloca Sposati (2000:13) ¢ saber que “analisar a exclusfio €
antes de mais nada desephar a utopia da inclusfo”, isto é, parte do processo do esbogo da
segregacio passa pela construgiio do patamar desejavel de ser alcancado. Além disso, ©
dimensionamento da exclusfo sécio territorial deve servir como estratégia de implantacio de
politicas publicas eficazes.

Abordaremos a seguir as particulanidades do processo de exclusfo socio-territorial nos
municipios costeiros brasileiros e em especial no litoral paulista, onde se insere o municipio de
Tithabela. Procuramos apresentar ¢ distinguir as diferentes etapas do processo de ocupacgio da
costa brasileira, considerando os aspectos relevantes que motivaram essa ocupagdo marcada por

profundas diferencas sociais e pela exclusdo territorial.

27



PARTE Ii: A DINAMICA DAS CIDADES COSTEIRAS E TURISTICAS

28



CAPITULO 4: A DINAMICA DAS CIDADES CGSTEIRAS

“Em todo samba que fago,
Tem espago, eu ponho o mar
Menino me dd licenca,

Que e gosto de navegar”

Tereza Cristing

(O presente capitulo procura contextualizar a dindmica de desenvolvimento das cidades
costeiras, em especial do litoral norte paulista e do municipio de Ilhabela.

A ocupagio do territério americanc em geral, e do brasileiro em especifico, realizaram-
se, grosso modo, atraves de suas 4reas litor8neas acessadas por via maritima que, em momenio
postenior, serviram de local para o escoamento da produgfo 2 ser inserida no processo colonial
{Santos, 2000:14).

Mo Brasil, essa situagdo norteou toda uma dindmica de ocupagdo ao longo de a0 menos
trés séculos, e ainda hoje, “a formag8o territorial do Brasil € tipica da reiteracio desse padrio
colonial” (Moraes, 1999:32) que, por sua vez, conviveu e teve um dos pilares econdémicos de sua
sustentacio na sociedade exportadora € escravocrata marcada nfo pela exclusio territorial, mas
for fortes barreiras entre os grupos sociais, ja que “as marcas da diferenca entre senhores e
escravos prescinde de signos espaciais” (Rolnik, 2001:18).

As consequéncias dessa dinfmica aliada a vastiddo da area costeira do territério
brasileiro acarretaram comportamentos e padrbes bastante dispares no gue consiste aos seus tipos
de uso e ocupagao.

Para Moraes (1999:33), o periodo colonial estabeleceu quatro regies distintas na costa
no tocante ao tipo de ocupaglo, a saber: 2) zona da mata nordestina, caracterizada pela producao
do acucar e por rede de ndcleos urbanos localizados da desembocadura dos principais rios; b)
Recbneave baiano, com mesmo padrio de localizag8o e maior diversidade de produgéo; ¢) litoral
fluminense como zona abastecedora das areas mineradoras ¢ formacgdo de ntcleos ao redor da
Baia da Guanabara; finalmente, d) litoral paulista, objeto de interesse nesse estudo, com vasta
extensao de drea de circulacio e nicleos hitorneos distanciados enfre si.

Moraes {1999:33) aponta historicamente uma povoaclo costeira no Brasil assentada em

padrdes descontinuos de ocupag@o, variando entre zonas de adensamento e “porcles ndo
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ocupadas pelos colonizadores™ Ainda que existissern essas areas pouco adensadas, Duarte
(2001:8) alerta que, desde os primodrdios a ocupacio do territério brasileiro deu-se nfio em uma
terra desocupada, mas aonde 34 fixavam povoacdes indigenas.

No litoral norte paulista tem-se a presenca dos indios tupinambés que, com a chegada
dos colonizadores eumpeusﬁ ¢ por eles incitados, passaram 2z travar confrontos com 08
Tupiniquins localizados mais ao suf® até que, posteriormente uniram-se a essa tribo para
combater esses colonizadores gue passaram a rtepresentar um imimigoe comum {Luchiari,
1999:81).

Embora alguns autores apontem a presenca desses indios tupinambas, antropdfagos, na
regifio como um dos entraves & existéncia de aglomeragdes urbanas no litoral norte no primeiro
século apds o descobnimento (Duarte, 2001:22), 74 em 1563 a Vila Nova da Exaltaco 4 Santa
Cruz do Salvador de Ubatuba era criada pelos jesuitas.

Além disso, a liha de Sdo Sebastido, descoberta por Américo Vesplicio em 1502, quando
demarcava a costa brasileira a servico da Coroa Portuguess, foi uma das primeiras a fixar
povoado na regifio, devido a abundéncia de recursos hidricos e pela facilidade de abrigos naturais
em suas enseadas. Sua ocupaclo das terras por membros da expedicio de Martim Afonso de
Souza, entre outros, na entdo ilha de S8o Sebastiio fez surgir o povoado de “Villa Bella”, em
15327,

Nos trés primeiros séculos apds o descobrimento do Brasil o litoral norte paulista nfo
contou com profundas alteracles em seu papel, seja no contexto nacional ou mundial {Luchiari,
1999:78). Conforme anteriormente mencionado, o que se teve até o século XIX foi a
predomindncia de subordinacdio 2 logica mercantil, com uma alterninecia de insercio e
marginalizac3o da regifo em relacfo aos produtos destinados a exportagio.

No século XIX, a saturacfio das terras litordneas paulistas € do Vale do Paraiba pelo e
para o café e a busca de terras mais interioranas para a exploragfo dessa cultura levou a
necessidade de substituigdo no transporte por tragio animal pelos trilhos (Duarte, 2001:63).

A proliferagdo de ferrovias alterou o padrio de ocupacdo visto no territéric paulista,

pois, a medida que estas ferrovias eram um indutor de crescimento nas cidades portuérias,

¥ Colonizadores portugueses ¢ franceses.
% 1 pcalizavam-se na regiso de Sio Vicente.
*1 ¥4 foi citado anteriormente a data de fundacio da primeira sesmaria na Ilha em 1602.
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também incentivavam a alocacio de outros equipamentos fora das zonas costeiras™ {Moraes,
1999:35).

Mo litoral norte paulista, com 2 decadéncia da economia cafeeira na regifio no final do
século XIX houve definitivamente wm distanciamento desse territério de uma adequacio aos
ciclos econdmicos (Luchian, 1999:79).

Passada a vila em 1805 e dependendo das relacles comerciais com outros pontos da
entdo provincia, em Iibabela, durante o século XIX, assiste-se a uma sucessfo de fracassos
econdmicos agravada em 1842 aonde, por razdes politicas, fecha-se o acesso S8o Sebastifo/
Mogi das Cruzes, aberto pelo Padre Déria dez anos antes, comprometendo a comercializacdo de
produtos feitos nas fazendas da ilha com a capital.

Consequéncia dessa situaglo de ocupac8o além das zonas costeiras, Moraes (1999:35)
aponta gue, na primeira metade do séeulo XX, houve a “existéncia de grande nlmero de ‘cidades
mortas” vegetando na orla litordnea brasileira”.

No litoral norie, essa nova situacBo na primeira metade do século XX significou uma
reorganizacdo no sentido de limitar-se ao modo de vida tradicional caicara. Luchiari (1999:79},
destaca que essa nova configuracio sécio-espacial foi “alicercada a partir de um conjunto de
técnicas, ¢rengas ¢ simbolismos que transformaram o trabatho, a sobrevivéncia e a cultura
caigaras numa organizagao social singular”.

Ilhabela, no periodo, assiste a um forte éxodo resuliante de seu isolamento com a
populacio ndo chegando a 6.000 habitantes em 1940. Politicamente e fruto desta instabilidade,
sofre algumas alterag;c’ieszg, sendo definitivamente denominada Ilhabela em 30 de dezembro de
1944 (Seade, 2004).

Particularidades legais das dreas costeiras

A disputa pela terra e os problemas de posse no Brasil, nos primeiros anos da
colonizac@o foram raros. A existéncia de terra em abundédncia e sua aquisicdo, seja por doago

{sesmaria e data}, seja por posse nao acarretava em conflitos regulares {Duarte, 2001: 39 ¢ 40).

** Moraes destaca sobretudo, as indfstrias como equipamentos que passam ser instalados na area interna 3 zona
costeira.

* Durante 0 ano de 1934, é anexada ao municipio de $30 Sebastiio. Em 1936, extingue-se a Comarca de “Vila
Bela”, criada com a Proclamac8o da Repubiica e, a partir de entfio, passa a fazer parte da Comarca de 380 Sebastio.
Em 4 de maio de 1940 tem seu nome alterado para “Formosa”.

31



As zonas costerras, sendo aquelas prioritariamente colonizadas e, por isso, gue
receberam maior contingente populacional, foram aquelas onde ocorreram os primeiros conflitos
por terra”.

A primeira tentativa de ordenamento das dreas litorineas com a finalidade de garantir o
embargue e desembarque de mercadorias além da defesa da cidade e a exploragio do sal, deu-se
em 1635 com a proibigio pelo Governo da Capitania do Rio de Janeiro da ocupacio e utilizacio
dessas areas {(Duarte, 2001: 39 ¢ 40).

Em 17107, com 2 tentativa de organizacio com a ocupacio indiscriminada nessas areas
marinhas foi publicada a Ordem Regia de 1710, liberando essa faixa do limite das sesmarias com
o intuito de defesa (Franco apud Duarte, 2001:40).

Entretanto, somente com a chegada da familia real em 1808 que se viabilizou um
controle mais efetivo, estabelecendo uma reserva de quinze b{&g&gﬁ para a faixa de mannha.
Essa medida serviu de base para duas decisOes posteriores, em 1832 ¢ 1946, onde em ambas foi
estabelecida a extensfo de 33 metros como faixa de marinha (Duarte, 2001:41).

A Constituicdo de 1988, em seu artigo 20, estabelece gue como bens da unifio, entre
outros “as faixas de marinha e seus acrescidos”, estes 1ltimos decorrentes de mudanca por
assoreamento ou aterro.

Diferente do mar ¢ das praias, concebido como bem publico de uso comum pelo Cédigo
Civil Brasileiro, artigo 66, 1, as areas de marinha constituem-se bens dominicais da Unifo,
podendo esta repassar sua utilizagfio a particulares, pratica comum a limitados setores da
sociedade.

Assim, pode-se ser estabelecido um trago marcante ao longo da histéria da ocupacio da
costa brasileira com ¢ litoral norte paulista ndio fugindo a regra. Trata-se de uma forma que teve
uma ocupacgdo cujo acesso a terra ou sua legalidade foram extremamente restritivos 4 maioria da
populacio. A precariedade sobre a legalidade e a restrico ao uso tem, por sua vez, impacto no

valor da terra.

' Um dos primeiros conflitos que se tem documentado, deu-se ne Rio de Janeiro, em 1647, envolvendo a
Companhia de Jesus que passou a proibir a populagdo de cortar os mangues, sendo resolvido pela coroz que decidiu
pelo direito dos moradores da cortarem o mangue, apos apelacio da Cmara da cidade (Duarie, 2001: 39 ¢ 400,

*! Egsa lei foi posteriormente detathada em 1726.

2 Uma braga equivale, aproximadamente a 2,20metros.
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Sobre o caso especifico do litoral norte paulista, Moraes (1999:33) adverte que
atualmente, nessa regifio, esta presente a sobreposicio dos titulos de propriedade e a questdo do
preco do solo, problema fundamental existente em praticamente todo o litoral brasileiro.

Somente a partir da segunda metade do século XX gue se percebeu o reerguimento
econdmico do litoral norte paulista a partir da dinamizagfo da atividade turistica na regido.

O crescimento populacional verificado no litoral norte paulista no periodo em muito
superou o percentual de outras regides litoraneas, bem como o patamar estadual conforme atesta

atabela 4.1.

TABELA 4.1 - Crescimento populacional do litoral

paulista
FPopulac@o | Populacic | Crescimento
1950 2.00¢ Percentual

Litoral Norte 24.469 223.914 815,09%
Baixada Santista 267387 | 1.474.215 4351,34%
Litoral Sul 20.895 46.123 120,74%
Vale do Ribeira 100.904 312.705 208,90%
Municipios
Litordneos 312,751 1.744.252 457.71%
Estado de Sdo
Paulo 9.134.423 136.969.476 304,73%

FONTE: IBGE, 2001

Contribuiram para essa dinamizacdo € o consequente crescimento, sobretudo, as
melhorias de acesso na regifio, representadas pelas intervencOes realizadas nas rodovias que
ligam a regifo com as demais do Estado.

Por esses vetores atualmente determinantes na aceleracfo e intensificagdo da ocupagido
do litoral brasileiro, apontados anteriormente, temos que a dindmica de crescimento das cidades
costeiras, a partir da consolidacio da atividade turistica, imprimiu no territério uma logica de
exclus&o social.

Serrano {1997:11), coloca gue nas cidades litoréneas, as relagdes decorrentes do tipo de
urbanizacio adotada apenas reforcam as desigualdades sécio territorials ¢ ambientais existentes.
A complexidade aumenta ao incorporarmos a questio da divisio politica brasileira, onde a figura

no municipio destaca-se como espaco fundamental “de planejamento e agfo politica”.

(93]
(3]



Contaremos nesse caso, com enorme diferenciacio de situacdes, variando de “exiguos espacos
municipais da zona costeira de alguns estados nordestinos, até as vastas extensdes dos municipios
da regido Norte” (Moraes, 1999:29).

Yiazigi {1998:15) adverte que, nos altimos anos, pode-se estabelecer, uma fendéncia de
instalacBo de uma grande “cidade miliguilométrica ao longo da costa, com todos graves
inconvenientes que representa’.

O processo de capacitacio dessas regifes com infra-estrutura e servicos essenciais para a
implementacio de empreendimentos turisticos acaba por fomentar a elevagiio do wvalor
mercadolégico da terra. Por outro lado, a inexisténcia de instrumentos legais/urbanisticos que
garantam & permanéncia das populagdes locais na terra, aliada ao fato de, em muitos casos,
sequer essa populaclo deter a posse legal das terras, termina por expulsé-las gradativamente de
seu local de origemn {Marcelino, 1999:178).

Atmalmente, ainda € possivel apontar uma tendéncia de aceleragBio e intensificacBo na
ocupag@io do litoral brasileiro, cujos vetores principais desse processo s@o a urbanizagfo, a
industrializaco e a exploracio turistica.

J4 sobre suas relacdes sociais ¢ sobre a segregacdo, enguanto inseridas em wm processo
mais amplo de colonizaclo / ocupagdo territorial, as cidades costeiras apresentaram dinfmicas
semelhantes aquelas observadas em municipios internos a costa, intensificando em municipios
turisticos nos ltimos anos.

O litoral paulista, tido por Moraes (1999:33) como “um dos conjuntos mais expressivos
de ocupaclio do espaco litoréneo do Brasil”, caracteriza-se especialmente pela existéncia de
variados nicleos que se distanciam a medida que se avanca em direcio ao Sul.

No litoral norte paulista, aponta Luchiari (1999:79), ¢ somente a partir da década de
1950 que se inicia um processo de interacfc regional através da “valorizagio turistica das
paisagens naturais”, ainda gue o turismo s6 se instale na regifio de maneira predominante, €
excludente, a partir dos anos de 1970, intensificade pelas meihorias na infra-estrutura que
garantiram uma melhor acessibilidade a regifo.

A ratificacdo dessa tendéncia verificada desde os anos de 1970 se acentua com a
pavimentacio da BR-101 e com ¢ surgimento de inGmeros condominios horizontais fechados de

alto padriio, onde hé uma forte predominincia de segundas residéncias {(casas de veraneio),



processo que alterou a paisagem original da orla maritima e terminou por expulsar a populacio
local, de suas antigas territorialidades (Luchiari, 1999:80).

Como quase toda a populacio da regifio, houve a predominfincia da mesticagem entre os
indios tupinambas, o negro ¢ o europeu radicado no local, oniginando o “caigara”.

Entretanto, seu reerguimento econdmico ocorre em 1959 com a inaugurag@o do servigo
de Ferry Boat regular entre a [tha e S8o Sebastifio gue, com a instalacio da energia elétrica e a
melhoria das estradas de acesso, impulsionaram o crescimento turistico do municipio.

Sua regulagio urbana dé-se através da Lei Municipal n° 98/80, responsavel pela
normatizacio das questOes relativas ao seu patrimdnio turistico, & protecdio ambiental e ao
parcelamento, uso e ocupagio do solo.

A legislacBo vigente mosira-se bastante restritiva em relagfo ao uso ¢ a ocupacgio do
solo, estabelecendo em seus artigos 31 e 80, respectivamente, um Jote minimo de 300 metros
guadrados {considerados ai desdobramentos e &reas para moradia popular — artigo 59) ¢
coeficiente de aproveitamento de 1/3 para lotes residenciais, conforme analisaremos no capitulo 6
do presente.

Especificamente essa lei, em seu artigo 23, restringe a verticalizac8o em todo territdrio a,
no maximo, dois pavimentos, com as edificacBes na area de marinha restritas a um tnico
pavimento.

Com uma legislacio vigente anterior a 2001, ano de aprovagio pelo Congresso Nacional
do Estatuto da Cidade, sfo ausentes até o momento em Ilhabela os de instrumentos legais /
urbanisticos previstos neste documento como Zonas Especiais de Interesse Social, Parcelamento
Compulsério, Direito a Preempedo entre outros.

Em 2003, tem-se o inicio de um processo de elaboragdo do Plano Diretor Urbano que
perpassa também os anos de 2003 e 2004, sendo estratégica a sistematizacio das informagGes
coletadas que podem em muito contribuir para a construcdo de um territério mais justo,
subsidiando a aplicac8o adequada ¢ eficaz dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade.

Segundo a gebgrafa Maria Inés Fazini Bionde, Diretora de Promogio Ambiental da
Prefeitura Municipal de Ilhabela e Coordenadora do Plano Diretor desde 2001, o plano elaborado
consistiu na produgic de um diagnostico apoiado em metodologia participativa desenvolvida pelo
Prof. Dr. Anténio Carlos Robert de Moraes da Universidade de S3o0 Paulo e adaptada para o

municipio que deu subsidios para a elaboracdo da lei.
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Ainda para a geografa, o principal problemsa surgido nas 38 audisncias piiblicas™ foi o
saneamento basico (destacado em 74% dos quadros produzidos nas audiéncias pablicas), e com o
objetivo de “reestruturar o perfil do crescimento” estabelecido no municipio foi elaborada essa
legislacdo.

Assim, contextualizar a atividade turistica enquanto agente fundamental da dinfmica
econdmica, social e ferritorial dessas cidades costeiras, € de fundamental importancia para que se
possa construir pardmetros de afericio de exclusdo territorial em mumicipios com essas

caracteristicas,

3* Foram realizadas 25 audiéncias nos bairros, 08 audiéncias tematicas explicativas (que resultaram as oito estratégias
previstas no artigo 4° da Minuia de Lei do Plano Diretor), 01 sobre o Plano Plurianual, 01 a Lei de Diretrizes
Croamentérias ¢ 03 para classes profissionals especificas.
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CAPITULO 5: AS INFLUENCIAS DA ATIVIDADE TURISTICA NA APROPRIACAQ
DO ESPACO URBANO

“Cede ou tarde, toda refiexdo e todo planejamento
precisam degenerar em trabalho”,

PETER F. DRUKER

A reflexdo em que nos debrucamos nesse capitulo advém da constatacBo que, em
Ithabela, 2 atividade turistica tem uma forte relaco com a dinamizaclo econdmica atual e com
suas formas de uso € ocupagio do solo.

O fendmeno da expansdo da atividade turistica verificado no mundo contemporineo €
apontado largamente por variados autores. A medida que essa atividade tem sua importéncia
econdmica em ascensio no periodo atual, amplia-se os estudos sobre ela e ocorre uma busca pela
compreensfo do processc que leva, em muitos locais, inGmeros empreendedores e agentes
publicos a dinamizar o setor, seja pela 4nsia de obtencdo de maiores cifras nos lucros, seja pela
dinamizacdo da economia {com eventual ganho politico e supostamente social), ¢ ¢ decorrente
aumento de oferta de postos de trabalhos, independentes de suas caracteristicas, nas dreas por ele
afetadas (Silveira, 2002:40-1).

Em Ilhabela, a intensificacdo dessa atividade deu-se sobretudo a partir da década de
1970, apos a consolidacio da ocupacdo turistica no municipio de 530 Sebastido e nos demais do
litoral norte paulista (Sdo Paulo, 1996:122).

A atividade turistica produz espacos delimitades ¢ destinados a determinados tipos de
consumo especifico (Rodrigues: 1999:55). Caracteriza-se ainda, pelo uso efémero, provisorio e
artificial do territério {Luchiari, 2000:36), “num processo continuo de desterritorializacio ¢
reterritorializacdo” (Rodrigues, 1999:56).

A tentativa de se propor uma reflexdo scbre o turismo e suas consequéncias socic-
territoriais em determinadas localidades nos obriga a considerar algumas caracteristicas
particulares dessa atividade.

Primeiramente, ¢ importante frisar que o turismo caracteriza-se, antes de tudo, como
uma pratica social que se realiza no territério, desmontando abordagens puramente economicistas

ou técnicas, que restringem a anélise dessa atividade as suas implicacSes econdmicas.
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Outro ponte fundamental € a sua abrangéncia: a compreensdo da atividade turistica
envolve o conhecimento de varias areas disciplinares, assim como essa atividade envolve varios
setores da economia, abrangendo “o mundo inteirc do ponto de vista geogréfico e {..}
praticamente todas as camadas e grupos sociais” {Barreto, 1997:14).

Ainda wma dificuldade que se encontra scbre a conceifuacdo da propria atividade e de
sua motivagio. Partiremos aqui, ainda que exista a discuss@o da possibilidade de ser realzado o
deslocamento turistico para cutros fins {turismo de negdcio, por exempio), da idéia da motivacio
do turismo estar vinculada, na grande maioria das vezes, & busca por contextos socio culturais
distintos ao do cotidiano do individuo turista. Wainberg (2003:14), coloca que “nos movemos
porgue necessitamos vislumbrar a diferenca”, decorrendo muitas vezes dessa situagio, “a procura
por gventura ou © encontro com um meio ambiente mais natural, distanciado do urbano”
{Castrogiovanni, 2003:43), o gue justamente verificamos em [lhabela.

Essa necessidade, segundo Almeida (2003:3), encontra abrigo em um contexto de
sociedade contemporénea marcada pela pluralidade e indisting8o entre o social e o cultural, onde
“os modos de vida produzidos pela modernidade nos desvencilharam de todos os tipos
tradicionais de ordem social”, abrindo caminho para a busca de novas expenéncias e sensagoes,
marca do modo de vida atual. Nesse sentido, ainda para 2 autora, o turismo ndo se resume a agio
da viagem, mas a construcio do imaginario do espago.

Vitule (1996:39), coloca que ja nos preparativos € preocupa¢des que antecedem o ato em
si da viagem ja estio embutidos todo um arcabougo cultural fundamental nessa futura
interrelacio com o territdrio visitado, isto €, “o viajante observa a diversidade cultural a partir de
uma constatacio valorativa das diferencas”. Assim, ao iniciar o contato com o local visitade, o
turista j& estard carregado de um conteido socio-cultural e ambiental, que o influenciard na
construcdo dos valores a respeito da area visitada.

As constatagdes acima expostas contribuem na busca das razdes que potencializam os
conflitos expostos a seguir, entre populacdo caigara, residente e turista®, em Ilhabela.

A entrada da atividade turistica teve forte influéncia em Ilhabela, as tabelas (5.1 ¢ 5.2},

comprovam que, em relacdo as projegdes de populagfo no municipio, houve uma clara superagio

3* A distingio refere-se no primeiro caso o individuo natural da ilha, no segundo ao migrante que, seja pela busca de
oportunidades de emprego, seje pela opgdo de instalac@io em 4rea com atratives distintos &s grandes cidades, optou
por fixar moradia do municipio, j4 0o terceiro refenimo-nos ac useario flutante, independente da intensidade dessa
periodicidade, ou da existéneia ou n8o de uma residdncia fixa a esse fim.
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das expectativas, decorrentes sobretude, do incremento de populacfo residente nfo coriunda da
regido.

Ainda sobre a tabela (5.2}, podemos ac analisa-la perceber comportamentos distintos ao
longo das dltimas décadas. Entre os censos demograficos, de 1970 a 1991 percebe-se um
aumento sensivelmente maior de residéncias de use ocasional do que da populagéo, ratificando a

consolidacdo da atividade turistica do municipio apontada em S3o Paulo {1996:122),

TABELA 5.1 - Populacio total do municipic de [thabels ¢ participacio na pepulacio
da Regifio Administrativa de Sfo José dos Campos 1970, 1980, 1990+ ¢ 2010*

Participacdo Participacgic Participacgio Participagio
na pop. na pop. « na pop. . na pop.
1970 Regional 1980 Regional 1950 Regional 2010 Regional
(%) 1970 (%) 1980 {%) 1990 (%) 2010
5.707 0.65 7.810 0.61 10.944 (.62 17.729 0.68

* Projegdes realizadas pelo SEADE para a SABESP segundo método das componentes demograficas
FONTE: SEADE, 1988 | SAQ PAULQ, 1992:56

TABELA 5.2 - Populaciio e domicilios particulares de Ilhabela

Crescimento Crescimento Crescimento
1970 1 1980 1991 | em 11 anos | 2000
Decenal (%) (%) Decenal (%)
G

Populacio residente | 5.857 | 7.743 32,20 13.538 74,84 20.744 53,23

Domicilios

: 1.8073.002 66,13 6.440 114,52 9.714 50,84
particulares

Domicilios
particulares de Uso | 418 | 878 110,05 2.362 169,02 3.146 33,19
ocasional
% dos domicilios de
uso ocasional sobre | 23,13 129,25 - 36,68 - 32.39 -
o total de domicilios

FONTE: IBGE, 2001

No entanto, a partir do censo demografico de 1990, esse movimento se inverte com o

crescimento das segundas residéncias tornando-se menor gue ¢ incremento populacional do
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periodo. Essa alteracio, a partir da década de 1990 n#o significa obrigatoriamente, diminuicio da
atividade furistica™, mas sugere um incremento de populagdo residente oriunda de outras regides.

Para a comunidade receptiva esse dilema se apresemta de outra forma, igualmente
complexa. Almeida (1998:23), indaga a dificuldade de se viver em um local “inexistente” a sua
“descoberta” pelo turismo e que, apds essa descoberta, mostra-se com um comportamento
sazonal e efémero de acordo com os fluxos da visitagfo turistica. Marcelno (1999:177) aponta
gue “na baixa estag@o nem todos os trabalhadores conseguem manter 0s seus empregos € muitos
deles ndo querem ou nfo podem voltar 2 ocupacio anterior™.

Em relac@o a essa influéneia, Almeida (1998:23) coloca, € ““a partir do momento que o
espaco & destinado a satisfazer aqueles que véem de fora ele se artificializa, turistifica”. Essa
situaco, se somada ao forte apelo econdmico do turismo e 2 conseguente “cormda” aos locals
determinados como turisticos, acaba exigindo uma fransformacio profunda desses ferritdrios a
essa nova realidade imposta.

Em Ilhabela, € nitida a transformacio no ambiente urbano onde mesmo os edificios de
interesse histérico sofreram adequacgtes no sentido de atenderemn as demandas a seus novos usos,
ndo raro diretamente ligado a atividade turistica.

Goodey (2002:77) caracteriza a era atual como aquela que apresenta maior variedade de
conteudos culturais. Dessa forma para o autor, tenderiamos também a ter, em nosso tempo,
maiores destinagdes turisticas devido & variedade de interpretacfes, valoragbes e significados
dados pelos turistas aos mais distintos Tugares.

A relativizagdo desses valores coloca como “objeto turistico mais significative” de
analise o lugar (Almeida, 1998:22), pois, € nele que se d4 a {ransformagéo ¢ a relativizagio de
valores segundo o olhar do agente, externo ou local.

Porém, comeo vimos, se a construgfo do lugar turistico € dada a partir de fora, a produgdo
do territério, por sua vez, caracteriza-se entre outras coisas, pela resultante dessas consequéncias
com aquelas derivadas das peculiaridades do proprio lugar e das populacBes locais. Teremos,
entdo, a constante producdo de um territorio conflitante e oriundo de interesses ndo apenas
distintos, mas, nd0o raro opostos.

Dessa forma, mesmo que nem todos os lugares sejam turisticos a principio, poderfio ser,

dependendo do contexto em que as estratégias econdmicas , as praticas sociais e as politicas
b

% N30 se inserem nesses dados o ntimero de turistas ocasionais no perfodo.

44



piblicas produzam o atrative. Isso significa por sua vez, um aumento dé complexidade quando
analisamos o processo de exclusfo socio territorial seja pela variedade de agentes ou de
interesses.

No litoral norte paulista vale destacar o importante papel dos proprietdrios de segundas
residéncias’ , do turista ocasional, das Sociedades de Amigos de Bairro (Luchiari, 1999:194),
dos comerciantes locais, dos trabalhadores de atividades tradicionais, dos especuladores
imobilidrios externos ¢ locais, ou ainda, de pessoas vinculadas as atividades turisticas tradicionais
¢ dos militantes de movimentos ecoldgicos.

Em [thabela, essa contradig¢ho significa sobretudo, compreender os conflitos advindos da
preccupacdo ambiental, exemplificada na implantagiio do Parque Estadual e na restritividade
urbanistica porteriormente analisada, que restringe a 4rea urbana do municipio; & pressio
fundidria potencializada pela atividade turistica e pela pouca érea disponivel; ¢ a dispula da
populagio caigara pela manutencio de seu acesso 4 terra.

Essas muitiplas situactes aumentam o grau de complexidade na construcio do lugar
turistico e potencializam as contradigfes e os conflitos entre os diferentes interesses envolvidos,
surgidos na reproducfo desse territdrio e consequentemente na analise da exclusdo.

Contudo, a inevitavel mitificacdo do lugar turistico e a sua consequente valorizacio e
restricdo aos menos abastados n3o pode ser entendido como um obstaculo intransponivel ao
planejamento do territdric, mas ac revés, sua resignificaglio implica em considerar essa
mitificacdo enquanto estratégia de obtencao de justica e inclusdo social.

Essa postura ndo significa uma ode ao turismo, mas a consciéncia que, no momento gue
essa atividade desperta uma crescente atengio por parte dos agentes, piblicos e privados, essa
importéncia pode servir de estratégia para a viabilizagfo de mecanismos includentes de produgio
do territério ainda que pese a esta analise as eventuais consequéncias predatdrias dessa atividade.

O forte apelo do suposto desenvolvimento econdmico do turismo faz com que a busca
por essa atividade em determinados locais seja sobreposta a anélise das eventuais consequéncias

exclhudentes dessa atividade.

3 Atrativos criados por agentes privados {ou por sua pressio) que, raramente, consideram demandas sociais externas
a essa logica.
" Que também sdo proprietérios de terra
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Lemos (1998: 70-73), alerta, buscando desmontar os mitos de entrads de divisas pelo
turismo, a limitagfio dessa atividade e sua intrinseca inter dependéncia com outros setores da
2CONOMia.

Essa tentagdo do ganho facil se sobreple ao fato de serem, muitas vezes, maiores 08
efeitos negativos do que posifivos dessa atividade no lugar turistico. Além do abandono das
atividades tradicionais, a descaracterizac8o cultural ¢ dos problemas ambientais, € na guestdo
fundidria que podemos perceber de forma mais evidente as principais contradigdes s6cio-espacias
do turismo (Almeida, 1998:24).

Para a reversdo dessa ldgica, torna-se necessario uma clara relacdo do planejamento
turistico com o planejamento territorial, nfo sendo descartada alguma forma de subordinacdo da
primeira em relacio a segunda.

Em Tihabela, ¢ processo de valorizago fundidria foi acompanhado pela expulsfo da
populacio caigara de certas 4reas que, pela din&mica da atividade turistica, eram consideradas
valorizadas. Esse processo € apresentado pela gedgrafa Maria Inez Fazzini que, em entrevista

concedida, explicou o que ocorre no municipio:

O capital fundiario oriunde do setor turistico, tem um cresciments em Ifhabela, nio ¢
mesmoe? Evidente que ele acaba pressionande até para a comercializagfic da posse,
embora existam impedimentos, iste acaba aconiecende. A populacioe até criz a cultura
‘de arrume outro lugar e teme posse dela’, isso se verifica agui?

Sim, se verifica.

QOcerrem scupacdes de dreas?

A gente teve na década de 70 e 80, principaimente no comego da década de 70, essa sifuagfo
com o caigara. Nz década de 90 e agora existe uma outra coisa, o caigara ja fol expulso. Fle jg
estd no morro™.

E h4 tendénciz para a ocupagio do Parque?

N#o b4 tendéneia para isso. O gque aconteceu foi que ¢ caigara que na década de 70 e 80 vendeu
3 sua ferra virou caseiro ¢ os filhos vieram morar na area urbanizada, ne morro da area
urbanizada.

Na praia de Castelhanos?

Isso, em Castethanos. O Bonete esta numa fase de expanséo e eles acabam indo um pouco mais
para dentro.

Mas chega a atingir a drea do Parque?

N#o, ndio chega. Eles ndo chegaram a ir para cima.

No Bongte o pargue comega na cota cem?

Isto, na cota cem. Primeiro, eles nio perderam a praia e foram 14 para cima, depois eles
perderam a praia e 14 em cima também. Ficaram de caseires ¢ faziam roga ¢ hoje eles séo
caseiros e os filhos vieram para o morro e essa € uma situacdo que jd estd dada daquela época.
Agora, o que a gente tem, na verdade, s3o as canoas caigaras nos morros da Barra Velha. £ a
gente nio imagina como ¢ que aquele cidaddo leva a canoa para a praia, para pescar, ¢ eles ndo
deixaram de pescar.

38 Grifo nosso, frase que se baseou o titulo dessa dissertagio.
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Agora, houve uma intensificacZo na parte do canal nos #ltimos 20 anes. Fouve na década
de 70, também na década de 80, um crescimento pela inddstria do turismo, ete.? Como &
que se di essa distribuicdo do espaco e como € essa divisio do espago, quer dizer, a ¢asa
caicara ndo foi substituida pela casa de segunda residéncia?

A casa caicara foi substituida em praticaments todos o8 ponios, mas ndo fol agora na década de
80 e 90. Isso jA tinha acomtecido antes. Entfo os proprnistérios também viermm. Os caicaras
vieram para © Morro €, na verdagde, se reproduzem no moiro. Temos, na verdade, wma drea que
chama morro do castelo, que € pma ocupagio desordenads de 30, 40 anocs e j4 ¢ fruio desse
processo ¢ sG tem caicara 13 E o caicara e seus fithos que fazem essas casas ernpipocando
assim embaixo.

Temes padrao de parcelamenis 147

M&o tom padrio de parcelamento,

Nzo tem padrio nenhum. Entdo j2 € um padriie, nde?

Mao tem nenhum. Eles estio fazendo suas casinhas e ndo sei nem te falar se tern uma média de
m? para construir a casa. Em fhabela nio tem.

Vocé diria que esse Morro do Castelo seria o enfoque para a gente fazer uma ZEISY?
Sim. Inchisive ele j& ¢ objeto de um programa. A gente tem um programa de contengio &
ocupagio desordenada e af tern uma coisa bastante interessante. Temos essa ocupacdo ao longo
da cachoeira de quase 40 anos e acima dele uma 4res que, na verdade, foi decretada num
periedo de utilidade plblica pars fins de urbanizagio o, essa drea também fol invadida ¢
ocupada, © £552 &rea j& tem outros clientes. NEo 880 mals os caigaras que vieram 13 de fras.

Outra consequéncia verificada nesse processo ¢ a tendéncia apontada por Yazigi
(1998:39) do confinamentc da atividade turistica, entendido pelo autor nfio como a guetificacdo
de determinadas classes, mas como formas especificas de isolamento fisico destas. Diversas sfo
as razdes gue levam a esse confinamento mas, em relagdo ao territdrio, podemos destacar dois
principais motivos.

Em primeiro lugar, a constante busca pela seguranca e o propésite de se vender essa
sensacdo ao turista que, invariavelmente, procura uma realidade distinta aguela vivenciada em
seu cotidiano sem, no entanto, inserir-se em um contexto distinto ao seu, sendo preferiveis a
reproducio de seus valores cotidianos. Monta-se, em alguns casos, para esse fim, um conjunio de
equipamentos descolados da logica e da dindmica local: areas privatizadas pelos setores mais
abastados, destinados as residéncias, ao consumo, ao lazer e ac trabatho.

Outro motivo dessa segregaco € a suposta necessidade de se potencializar a capacidade
de consumo do turista no mesmo local. Yézigi {1998:43) aponta que o confinamento em grandes
complexos hoteleiros segue a 1dgica de “gquanto mais ‘coisas a se fazer’ em um hotel, melhor”.

Entretanto essa caracteristica nfio se verifica de modo abrangente em Ilhabela, sendo

apresentado o confinamento de forma peculiar.

¥ Zonas Egpeciais de Interesse Social (ver anexo )



A propria caracteristica do municipio (insular) ja significa uma tendéncia ao isolamento
fisico, agravado pela pouca disponibilizagio de areas a serem ocupadas j&4 anteriormente
abordadas. Essa tendéncia faz com que na disputa por essa pouca terra, a questdo financeira
sobreponha outros fatores, tendendo em todo o ferritdrio, € ndo apenas em enclaves, a instalacdo
de uma dinfmica excludente, voltada 2 atividade turistica que, de forma crescente, vem

aumentando o valor da terra e restringindo seu acesso.



PARTE III: PARAMETROS E CONCLUSOES DE ANALISE DA
EXCLUSAQ SOCIO TERRITORIAL EM ILHABELA
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CAPITULO 6: EIX0S DE ANALISE DE AFERICAO DA EXCLUSAO SOCIO
TERRITORIAL EM ILHABELA

"A gente ndo guer 36 comida,

A gente quer bebida, diversio, balé.

A gente ndo quer 56 comida,

A gente gquer a vida como a vida guer”

Arnaldo Antunes, Marcelo Fromer ¢ Sérgio Brito

A preocupacao em se dimensionar as disparidades sociais enquanto estratégias de
combate a essas desigualdades foi uma preocupaciio de variadas ciéncias sociais sobretudo a
partir da segunda metade do século XX. No entanto, ainda gue houve inegaveis avangos nessa
afericdo, os pardmetros estabelecidos, da renda per capita ao estudo PIB, sempre restringiram sua
abrangéncia a analises setoriais e, por isso, limitadas.

Em municipios como [lhabela, com populagic inferior a 20 mil habitantes, essa restricio
¢ ainda maior pois sequer os dados primdrios obtidos pelos IBGE estio espacializados,
dificultando qualquer anélise que vise perceber diferengas territoriais .

No Brasil, a partir da década de 1990 houve um avango na andlise das desigualdades
sociais, pois se superou a discussfo que a limitava a uma questdo de emprego e renda para inserir
temas relativos a nogdo do desenvolvimento humano e social (Koga, 2003:81).

A busca pela afericlo da exclusfo s6cio territorial em determinado territério deve ter por
objetivo uma nova orlentagdio para a aplicacio de politicas puiblicas. Essa busca nio deve
estabelecer rigidos padries a serem alcancados homogeneamente por uma sociedade, mas ao
contrario, significa “a constatagdic de que uma sociedade necessita de padres de civilidade
universais gue interdite sobretudo a impossibilidade da diferenca como opgio ou caracteristica”
(Sposati, 2000:9).

Significa focar as prioridades em uma maioria da populagdo, ocultada por uma minoria,
“parcela desenvolvida e ascendente da sociedade” (Koga, 2003:19). Respeitando, entretanto, a
heterogeneidade o que, segundo Sposati (2000:8), é fundamental para as estratégias de equidade e
inclus#o.

A andlise das formas pelas quais se dé a exclusfio socio territorial em wn municipio com

as particularidades encontradas em Ilhabela, a partir do processo de producio de seu espaco
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urbano acarreta a necessidade de se conhecer algumas das variadas métodoéogias disponiveis
sobre esse tema.

Aferir, quantificando e gualificando ag formas excludentes da dindmica em gue se insere
o municipio serve, antes de tudo, para subsidiar os cidadZos com argumentos nas decisBes sobre 2
vida coletiva e o desejo coletivo de uma condiciio de cidade, para todo habitante, fundada em um
“nadrio basico de cidadamia” (Sposati, 2000:5).

Em primeiro lugar, cabe distinguir as origens das motivacdes que levam a exclusio,
apontada por Sposati (2000:8) como o “nfo reconhecimento do outro como sujeito de interesses
diferentes”.

A busca por mecanismos de avaliagdo passa assim, pela procura por parametros que
balizem esse estudo ¢, principaimente, pela definiclio dos objetivos almejados com esse estudo.

Como © gue se busca € mapear as formas de exclusfio sécio territorial imprimida pela
dindmica de desenvolvimento naquele municipio, tem-se que compreender quais s3o esses
multiplos aspectos em que se verifica a segregaco e 2 exclusfio sdcio-territorial nesse territério
para, posteriormente, enfrentarmos o desafio de realizar um recorte que possibilite uma anélise
mais aprofundada e especifica.

Buscamos encontrar pardmetros que ndo se restrinjam a avaliar apenas os aspectos
econémicos de desenvolvimento, por estes ndo mensurarem os intrincados processos de excluséo
contidos nas dinfmicas socio espaciais.

Dessa forma, com o objetivo de se tragar de que forma a segregacéo sdcio-territorial se
da em Ilhabela, valemo-nos da avaliacdc de indicadores, relacionados basicamente a trés eixos
fundamentais:

No primeiro caso, avaliaremos indicadores que exprimem as caracteristicas da qualidade
de vida no municipio, com énfase em indicadores como o IDH e o indice paulista de
responsabilidade social, entre outros, em wm comparativo com 08 outros municipios costeiros
paulistas. Analisaremos o comportamento evolutivo desses indices ao longo da Ultima década.

Ja no segundo, vamos nos centrar na analise referente & situagdo urbanistica do ternitério,
suas caréneias e a distribuicfo das distintas formas de parcelamento existentes no municipio. Al
estardo impressas algumas caracteristicas gue nos permitirdo verificar as formas que se da a

exclusdo / inclusio em [Thabela.
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Finalmente, avaliaremos os mecanismo de combate a exclusio previstos no arcabougo
legal do municipio, sobretudo no item referente aos instrumentos urbanisticos previstos na

legislacio atual e no Plano Diretor Urbano proposto.
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A gualidade de vida

Umsa reflex@io inicial, ainda gue inicialmente impreciso, recai sobre o conceito de
qualidade de vida que, grosso modo, pode ser entendido como um objetivo em si para as politicas
sociais em geral, e em especifico para as de cunho redistributivo.

Nesse trabalho, em seu proimeiro eixo de analise abordado, estuda-se a evolucdo da
qualidade de vida no municipic de Tlhabela. Optou-se agui, pela adog3o de um parfmetro que
tenha sua énfase vinculados 2 aspectos sociais em oposigo a indices gue trabalhem
exclusivamente aspectos econdmicos e permita avaliar a insercdo de Ilhabela nas diferentes
escalas territoriais.

Avaliando os métodos disponivels, verifica-se que a atual tendéncia existente no Brasil
caminha no sentido da adogfo de indicadores que vEo ao encontro, ou estabelecam certo didlogo
com o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) produzido pela ONU-PNUD, j4 que o IDH ¢
um pardmetro sécio econdmico gue considera outras varidveis além do PIB per capita, o que lhe
confere um carédter mais abrangente.

O Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), e o conjunto de dados que formam o indice
de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), serviram como suporte as analises previstas
nesse primeiro item. O IDH-M ¢é obtido através da média entre os Indices de Longevidade (IDH-
L), de Educacdo (IDH-E) e de Renda (IDH-R).

Para iss0 sdc comparados trés indicadores béasicos: a) esperanca de vida ao nascer {de 25
anos a 85 anos); b) nivel educacional — medido pela combinacio entre alfabetizacio adulta {(com
ponderagdo de 2/3), com taxa de escolaridade combinada do primério, secundério e superior
{ponderacio de 1/3), (de 0% a 100%); ¢} nivel de vida medido pelo PIB real per capita isto &,
relativizado pelo poder aquisitivo real (de 100 a 40.000 ddlares) (Sposati, 2000:11).

Essa avaliac@o serve comoe um ponto de partida para uma compreensfio da dinémica e da
insercdo desse municipio, tomando as evolughes comparativas dos [DH(s) para observar seu
comportamento socio-econdmico. Nessa etapa, avalia-se o comportamento de Ilhabela ao longo
da Gltima década e em relagfio a cidades costeiras paulistas. Essa opgo decorre do fato desses
municipios apresentarem as caracteristicas semelhantes as de Ithabela, ou seja, localizarem-se na

drea costeira e no Fstado de Sdo Paulo.
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GRAFICO 6.1 - Evolucio do IDH-M nos municipios costeiros paulistas (1991-2000)
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O grafico 6.1 demonstra que, acompanhando uma tendéncia ocorrida em todo o litoral
paulista, houve uma evolugio positiva no indice de desenvolvimento humano, saltando de 0,718
registrado em 1991 para 0,781 em 2000, o que, segundo a classificagdo do PNUD, mantém
IThabela entre as regides consideradas de médio desenvolvimento humano (IDH entre 0,5 e 0,8)".

Percebe-se contudo, uma oscilagdio absoluta relativamente pequena dos indices de 1991
que variam de 0,702 no municipio de lguape até 0,797 em Santos (variagio absoluta de 0,095),
colocando todos os municipios no mesmo patamar estabelecido pelo IDH. Em 2000, essa
diferenca é acentuada ja que tomando os mesmos indices, temos uma variagdo de 0,757 ainda em
Iguape e 0,871 também em Santos (variacdo absoluta de 0,114), com {rés municipios —
Caraguatatuba, Ilha Comprida e Santos - ultrapassando o padrio considerado meédio de

desenvolvimento humano pelo IDH.

¥ O PNUD-ONU estabelece na metodologia que os indices abaixo de 0,5 siio considerados de baixo IDH, de 0,5 a
0,79 siio médios £ o alto IDH é o indice igual ou malor que 0,8,
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GRAFICO 6.2 - Variacio percentual do IDH nos municipios costeiros paulistas (19912000)

16,00%
8.050%

4,00% 4

Variagdo

4,00%
2,00% %
0,00% %
O =3 PRy &
& ¥ ooba ‘_p‘\\o Oog.@ c?’& O&Qd}
¥ J of PN
& o &

&

Municipios

FONTE: IBGE, 2001

Sobre a evoluglo percentual do IDH 1991-2000 em Ilhabela é mostrado um incremento
de 8,75% no indice, pouco superior & média dos municipios costeiros paulistas (7,68%), que
apresentaram, sem exce¢fio, aumento em relacdo a 1991 conforme demonstrado no grafico 6.2 ¢
ligeiramente superior a média da variacgdo nacional (8,23%) (IBGE, 2001).

No periodo, o hiato de desenvolvimento humano (distancia entre o IDH do municipio e o
limite maximo do IDH) foi reduzido em 22,3%.

Também ao desmembrarmos esse indice nos trés pardmetros que compdem o IDH
(grafico 6.3), ¢ possivel perceber que, seja em relagio ao Indice de Longevidade (IDH-L), ao
indice de Educacdo (IDH-E) ou Indice de Renda (IDH-R), teremos semnpre uma variacdo positiva

entre os anos de 1991 e 2000 que, respectivamente, apresentou aumento percentual de 10,92%,

8,73% e 6,80%.



GRAFICO 6.3 - Variagio nos indices que compdem o IDH-M em Hhabela
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FONTE: IBGE, 2001

Mesmo a variago percentual dos trés componentes quando desmembrados € em relagdo
aos outros municipios costeiros paulistas, acompanha a tendéncia j& verificada.

No aspecto econdmico, se abordarmos apenas o indice de Renda (IDH-R), veremos a
mesma tendéncia em [lhabela, e todos os municipios litordneos com um incremento ocorrido no
municipio de 6,80%, pouco acima do registrado no litoral paulista com média de 5,86% (grafico

6.4) e na média nacional (5,82%).
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GRAFICO 6.4 - Variaciio percentual do IDH R nos municipios costeiros paulistas
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O acompanhamento da evolugio da distribui¢do dos empregos formais em Ilhabela
apresenta, conforme a tabela 6.1, no periodo de 1991 4 1996 uma intensifica¢do da ocupagdo em
comércio e servigos € a diminuicdo relativa na industria, j& no periodo de 1996 a 2002 notamos
um crescimento no setor de comércio, porém uma diminuigdo absoluta no total dos postos de

trabalho, reflexo do encolhimento do setor de indstria e servigos.
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TABELA 6.1 - Evolugfio da distribuicfio do emprego em Ilhabela por setor

produtive
1991 199¢ 2002
frabatho Absoluto Y 27iagao Abselute Y 2713880 | 4y oorupe YariacHo
pere. pere. pere

Total de empregos ]
ocupados 7521 100,00% 3.6771 100,00% 3.083] 100,00%
Empregos
ocupados na
indistria 55 7,31% 46 1,25% 43 1,39%
Empregos
ocupados no
comércio 175 2327% 307 8,35% 841| 27.28%
Empregos
ocupados nos
Servicos 396 52,66% 33231 90,37% 2192 71,10%
Demais empregos
ocupados 126 16,76% 1 0,03% 7 (,23%

Fonte: Relag8o Anual de Informacdes Sociais - Rais/ Ministério do Trabalho

Ainda sobre a renda € importante verificar que, apesar do crescimento da renda per capita
¢ da diminuicio na proporgiio de pobres, tivemos um aumnento do indice de Gini, conforme atesta
a tabela 6.2, que estabelece um padrio crescente (de 0 — perfeita igualdade & 1 — desigualdade
maxima) para a afericBo da desigualdade a partir da proporcionalidade de ricos e pobres em
relacio a totalidade da populacfio. O que verificamos guando desagregamos os dados de renda
(Tabela 5.3) e percebemos que a renda média do quinto mais pobre da populacdo residente

cresceu 16,05% de 1991 a 2000, enguanto do quinto mais rico cresceu 40,40 % em igual periodo.

TABELA 6.2 - Indicadores de renda, pobreza e desigualdade em Ilhabela

Var.
1991 2000 | percentual
Renda per capita média (em RS de 2000) 246,3 327.6 33,01%
Proporcio de pobres % 219 17,7 -9,18%
indice de Gini 0,53 0,57 7,55%

FONTE: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2004
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TABELA 6.3 - Evolu¢do da renda média ¢ desigualdade em Ilhabela

Rendaper @ Rendaper | Rendaper | Rendaper
capita média | capita média | capita média | capita média
Municipio | do 1° quinte | do 1° gquinto | do guinto do quinto
mais pobre, | mais pobre, mais rico, mais rico,
1991 2000 1991 2000
{ihabela R$42.36 R$ 49.16 R§ 71841  R$ 1008.67

FONTE: IBGE, 2001

Ao verificarmos os outros dois componentes que formam o IDH-M, perceberemos uma
inversfo sobre a tendéncia nacional que teve a pequena elevagdio do IDH impulsionada,
sobretudo pelo IDH —E que, no Ambito nacional, teve um incremento médio de 10,92%.

Enquanto 1580, nos municiptos costeiros paulistas o aumento verificado encontra suas
razbes sobretudo no aumento do Indice de Longevidade, cuja média regional de 8,83% supera o
indice nacional de 7,60%.

Mesmo em relaglio a esse pardmetro, o municipio de Ilhabela supera consideravelmente a

média da regidio, com um aumento de 10,72% conforme atesta o grafico 6.5.
GRAFICO 6.5 - Variacio percentualde do IDH ~L nos municipios costeiros paulistas
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Sobre o Indice de Educagio (IDH-E) tanto Tthabela como a zona costeira paulista

apresenfam wm incremento mediano em relagBo aos outros componentes do IDH (grafico 6.0),

distinguindo esse municipio por apresentar evolugfo quase similar ao seu indiee de

Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) (8,73% e 8.75% respectivamente), enguanto o

litoral paulista como um todo apresentou superioridade do IDH-E sobre o IDH-M (§,37% e

7,68% respectivamente).

GRAFICO 6.6 - Variagiio percentualde de IDH —E nos municipios costeires paulistas
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Ao otharmos o comportamento dos dados que compdem esse indice em Ihabela,

verificaremos na tabela 6.4 que os anos médios de estudo na populagdo adulta aumentou 27,66%,

com uma predominéncia no percentual que ultrapassou os 8 anos de estudo.
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TABELA 6.4 - Nivel educacional da populacdo adulta em IThabela

1991 | 2000 Var. percentual
Analfabetismo (%) 208 | 11 -44,71%
Até 4 anos de estudo (%), 229 | 18 -21,40%
Entre 4 ¢ 8 anos (%) 33,2 | 357 7,53%
Mais de 8 anos 23,1 34.8 50,65%
Média de anos 4,7 6 27,66%

FONTE: Atlas do Desenvolvimento Humano, 2604

Ao compararmos com 2 variag8o nacional de posiclio entre essas cidades atualmente ¢ a

ocorrida dez anos atras, percebemos que todo o litoral paulista, com excegfo do municipio de Ttha

Comprida, perdeu colocacdes com uma média de 227 posigdes. lthabela, acompanhando essa

tendéncia, caiu 205 posi¢les no ranking nacional.

GRAFICO 6.7 - Evolucio nacional na posi¢iio do IDH (1991-2000) nos municipios costeiros

paulistas
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Ratificando a tendéncia de evolucfo positiva nos dados, tomamos como pardmetro a
evolucio do Indice Paulista de Responsabilidade Social, obtido a partir de indicadores sintéticos
de rigueza, longevidade e escolaridade, calculados para subsidiar os trabalhos do Forum S#o
Paulo Século XX, instituido pela Assembléia Legislativa de S&o Paulo.

Perceberemos, nesse ¢aso, o crescimento em [thabela sobretudo no indice de escolaridade
em relagiio a 2000, com decréscimos apontados em 1997 tanto para o indicador de escolaridade

como de longevidade, conforme demonstra a tabela 6.5,

TABELA 6.5 - Evoluciic do indice paulista de responsabilidade social

em Ilhabela
evolugio
Condicles de Vida 1992 1997 2000 | percentual
(2000/1992)
Indice Paulista de
Responsabilidade Social - IPRS -
Dimensio Riqueza 41 52 55 34,15%
Indice Paulista de
Responsabilidade Social - IPRS -
Dimensdo Longevidade 46 45 62 34,78%
indice Paulista de
Responsabilidade Social - IPRS -
Dimensao Escolaridade 42 38 68 61,90%

FONTE: Fundac¢io Sisterna Estadual de Andlise de Dados — SEADE, 2002

No célculo para a formac8o do indice paulista de Responsabilidade Social, sfo levados em

consideracdo os seguintes componentes:

a) A Dimensdio Riqueza utiliza para a composicio do indicador os seguintes itens: Consumo
anual de energia elétrica no comércio, na agricultura € em servigos, Consumo anual de energia

elétrica residencial, Rendimento médio do emprego formal, Valor adicionado fiscal per capita;

b} Ja a Dimensfio Longevidade usa: Taxa de mortalidade infantil, Taxa de mortalidade perinatal,
Taxa de mortalidade da populaglo de 15 a 39 anos, Taxa de mortalidade da populagio de mais

de 60 anos;
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¢} Finalmente a2 Dimensfio Escolaridade ¢ calculada tendo como base: Porcentagem de pessoas
de 10 a 14 anos com mais de um ano completo de estudo, Porcentagem de pessoas de 15 a 24
anos com mais de um ano completo de estudo, Porcentagem de pessoas de 15 2 19 anos que
concluiram o ensino fundamental, Porcentagern de pessoas de 20 a 24 anos que concluiram o
ensino médio, Porcentagem de matriculas no ensino fundamental da rede municipal no total de

matriculas da rede publica.

Ainda que exista uma certa discrepancia entre os dois indices decorre de dois fatores. No
promeiro, o indice paulista utiliza como referéncia, para o resultado apenas duas categorias:
gscore até 49 — Baixa rigueza ¢ escore de 50 e mais ~ Alta riqueza.

A pequena diferenca existente entre os dois indices decorre de distintas metodologias. O
indice paulista de responsabilidade social adota apenas duas categonas para a composicio de seu
escore que € de Baixa rigueza (até 49) e Alta riqueza (acima de 50). Ja o IDH trabalha com um
leque bem variado para a composigio de seu escore. Apesar desta diferenca metodolégica, ambos

apontam para o mesmo sentido quando analisado o municipio de [lhabela.

Algumas conclusbes sobre qualidade de vida

O conjunto dos dados apresentados nos leva a algumas conclusdes iniciais:

I - Se ¢ indiscutivel o incremento ocorrido em todos os indices relativos ao IDH em
Ithabela, também ¢ verdadeira a afirmag8c gue esse incremento nfo represeniou um
acompanhamento da tendéncia nacional, aonde vimos uma melhora em maior escala na
meédia nacional, o que ocasionou, em praticamente todo o litoral paulista, um menor
desenvolvimento do IDH, demonstrado pela perda de posicdes absolutas dos municipios

analisados.
II - Ainda que o aumento verificado do IDH —-M em lIlhabela seja superior a média

regional e nacional (7,68% e 8,23% respectivamente), ele foi decorrente principalmente

do aumento do IDH- L, relativo a longevidade ¢ que, no municipio em questdo, estd
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mais relacionado a alteragles no perfil etédrio da populagio e a dréstica diminuicio de
probabilidade de mortalidade até 1 ano de idade (tabela 6.6), com uma redugfo na

mortalidade infantil que atingiu 49,42% no periodo”’.

TABELA 6.6 - Expectativa de vida em Iihabela
| 1991 2000 | Var. percentual|

Esperanca a0 nascer 66,23 70,65 6,67%
Prob.de mortalidade até 1 ano 33.51% : 16,95% 50,58%
Prob. de mortalidade até 5 anos 37,90% | 19,39% 51,16%

Prob. de Sobrevivéncia até os 40 anos 80,10% | 92,98% 4,35%

Prob. de Sobrevivéncia até 'os 60 anos 73.29% | 80,95% 10,45%

FONTE: Atlas do Desenvolvimento Huamano, 2004

I — Ainda que tenha havido um aumento na renda per capita média do municipio
(33,02%), a desigualdade social também aumentou na ordem de 7,55% segundo o indice
de Gini exposto na tabela 6.2. Na tabela 6.7 ¢ possivel perceber como esse incremento
de renda foi distribuido de modo desequilibrado entre as camadas populacionais.
Somente entre os 20% mais ricos da populacio houve aumento percentual apropriado
sobre a renda. Isso denota que apesar de uma melhora nos indices de renda, as condigdes
econdmicas no municipio nfo se¢ traduziram em uma distribuicio equinime das
oportunidades, contribuindo entfo para um modelo excludente realcado tambeém na

componente territorial exposta a seguir.

* Segundo o relatério do Atlas de Desenvolvimento Humano, 2004,
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TABELA 6.7 - Percentual da renda apropriada por extrate da populacie

em llhabela
1991 2000 Variacio percentual
20% mais pobres 34 3 -11.76%
entre 20% e 40% | | 7 -4,05%
entre 40% e 60% | 10 | 108 -6,90%
entre 60% e 80% | > | 17 8.85%
20% muais ricos 58,41 61,6 5,48%

FONTE: Atlas do Desenvolvimente Humano, 2004

IV - Ainda que o IDH seja um importante indice na avaliagfio do desenvolvimento social
das populagGes, ele mostra-se limitado quando em relagBio a afericio das diferencas
ocorridas internamente no grupo estudado (sendo necessaric ¢ cruzamento com outros
pardmetros, como o indice de Gini, por exemplo), ou & distribuicfio territorial dos
beneficios ¢ de infra-estrutura, fundamentais na compreensdo da exclusfo socio

territorial de uma sociedade.

V - Nio estdo disponiveis dados que pudessem contribuir para uma conclusio mais
espacializada do municipio de Ilhabela em relagio 4 evolugio da qualidade de vida™.
Assim, essa busca continuard no sentido de se perceber a relago entre o comportamento
dos dados analisados e evolucfo da atividade turistica no municipio, sendo necessarias o
comparativo com indices do setorial turistico {evolugfo de empreendimento no setor,
entre outros). Outro importante indice a ser incorporado em futuras analises seria o
DNA-Brasil® que esta sendo desenvolvido em parceria por varias institui¢des, como o
NEPP-Unicamp, e busca uma leitura mais adeguada a realidade brasileira questionando
os dados usados nos outros indices que, em muitos casos, podem ocultar nossa desigual

realidade.

* No caso do dados do IDH o IBGE apenas dispde a territorializacio dos dados em setores censitdrios em
municipios com mais de 20 mil habitantes no gual Ihabela ndo se enquadra.
* Mais informagdes sobre este indice em construgio podem ser acessadas no sitio: www.dnabrasil.org.br.
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A componente territorial

O segundo eixo busca entender como s¢ verifica a exclusio em [thabela através de sua
componente territorial. Nesse sentido, a andlise do Planc Diretor Urbano Municipal em
elaborac@io contribui para a compreensio do processe e da forma pretendida para a realidade
ithabelense, bem como averiguar sobre a disponibilidade de dados e material cartografico
atualizado, fundamental na consolidacdo de uma andlise.

Inicialmente, Saule (1999:12} aponta a necessidade de se constituir uma politica urbana
que determine um novo marco legal municipal, baseado no principio da promogio e integracdo
social e territorial, ou seja, que se aproprie das possibilidades do Estatuto da Cidade,
principalmente frente ac alto perceniual de ilegalidade “funcional” verificado nas cidades
brasileiras (Maricato, 2000:123) ¢, no caso, em Ilhabela.

Ainda que houve certa dificuldade na obtenglo de material cartografico, conforme
documentacdo presente no anexo Il buscou-se aqui perceber a distribuicdo e a disposicio da
terra urbana em Ithabela, cruzando com informacdes referentes a ocupagfo do solo.

Essa dificuldade na obtencdo de material cartogrifico em [lhabela ja era demonstrada em
Sdo Paulo (1996:115) que explicita a limitagdo de material em comparagdo com outros
municipios guando na elaboragdo do Macrozoneamento do Litoral Norte.

Por ser um municipio litor@neo localizado no Estado de Sgo Paulo, Ithabela estd inserido
em uma politica de preservagdo costeira nacional e estadual, cujo resultado legal ¢ o Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), promulgado a partir da Let n° 7.661, de 16 de
maio de 1988, com o intuito de “planejar e administrar a utiliza¢3o dos recursos naturais da Zona
Costeira, visando a melhoria da gualidade de vida das populacBes locais e promover a prote¢do
adequada dos seus ecossistemas, para usufruto permanente e sustentado das geracbes presentes ¢
futuras”™ (S0 Paulo, 1996}, e o Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro (PEGC), que por sua
vez, dividiu a area costeira do estado em quatro setores, pertencendo a Ilhabela ao Setor do
Litoral Norte junto com os municipios de S8o Sebastiap, Caraguatatuba, Ubatuba e Bertioga.

Dessa forma, 0 primeiro dado relevante é como se da o Zoneamento Ambiental contido

no Plano de Gestdo (mapa 3) e quais as restritividades de uso gue ele impde no temitdrio (quadro

6.1).
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QUADRO 6.1 - Quadro orientative para obtencio do Macrozoneamento

Zopas

Usos Permitidos ¥

Critério de enquadramento de Areas ™ | Metas Ambientais
)

Zona que mantém oS ecossistemas
primitives em pleno equilibric
ambienial, ocorrendo uma
diversificada composicio de
espécies e uma organizacio

- preservagio e
conservago, pesquisa
cientifica, educacio
ambiental, manejo
anto-sustentado,

Ecossistema primitivo funcionalmente
integro:

- Cobertura vegetal integra com menos de
3% de alteracio,

- Ausénela de redes de comunicacio local,

Manutengfo da
integridade e da
biodiversidade da
Maia Atlgntica e
dos ecossisiemas

i funcional capazes de manter, de | ecoturisme, pesca acesso precario com predominincia de iarinhos.
forma sustentada uma artesanal e ocupagde | trilhas & habitagBes isoladas e captacio de
Z-1 | comunidade de organismos humana de forma a 4gua individual,
balanceada, integrada ¢ adaptads, | manter as - Auséncie de culturas com mais de
podendo ocorrer atividades caracteristicas da zona | hectare {total menor de 2% da édrea total).
humanas de baixos efeitos definidas no artigo - Elevadas declividades, média acima de
impactantes; anterior 47%, com riscos de escorregamento.
- Baixada com drenagem complexa com
alagamentos permanentes / freqlientes.
Zona que apresenta alteragSes na | - todos 08 usos Ecossistema funcicnalmente pouco Manutengio
organizacio fancional dos mencionados medificado: funcional dos
scossistemas primitivos, mas £ anteriormente, ¢ de - Cobertura vegetal alterada entre 5 £ 20% | ecoszisiemas ¢
capacitada para manter em acordo com o grau de | da édrea total. protecio dos
y equilibric uma comunidade de alteraciio dos - Assentamentos nucleados com acessos recurses hidricos
organismos em graus variados de | ecossistemas, manejo | precarios € baixos niveis de eleirificagiio | para abastecimento
Z-2 | diversidede, mesmo com a sustentado, aglicultura | de cardter local. eparaa
ocorréncia humanas intenmitentes | € mineragfio baseada | - Captagdo de dgua para abastecimento produtividade
ou de baixos impactos. Em dreas | em Plano Diretor semicoletivas ou para dreas urbanas. primaria,
terrestres, essa zona pode Begional de - Areas ocupadas com culturas, entre 2 & | Recuperagio
apresentar assentamentos Mineracio a ser 10% da érea total (rogas e pastos). natural. Preservagio
humanos dispersos € pouco estabelecido pelos - Declividade entre 30 ¢ 47%. do patriménio
populosos, com pouca integragio | Orgllos competentes - Baixadas com riscos de inundaggo. paisagistico,
entre si;
Zona que apresenta 0s - todos os usos citados | Ecossistema primitivo parcialmente Manutengio das
ecossistemas primitivos anteriormente ¢ modificado: principais fungdes
parcialmente modificados, com dependendo do grau - Cobertura vegetal alierada ou desmatada | do ecossistema.
3 dificuldades de regeneracdo de modificagio dos entre 20% e 40% da drea total. Recuperagio
ngtural, pela exploragio, ecossistemas, a - Assentamentos com alguma infra- induzida para
Z-3 | supressdo ou substituido de agropecudria, a estrutura, interligados localmente (baitrros | controle da erosio.
atgum de seus componentes, em | silvicultura e a pesca | rurais)
razao da ocorréncia de dreas de industrial nas unidades | - Culturas ocupando entre 10 ¢ 20% da
assentamentos humanos com que as permitam érea.
maior integracio entre si; - Declividade menor que 30.
- Alagadicos eventuais.
Zona que apresenta 08 - todos os usos citados | Ecossisterna primitivo muito modificado: | Recuperagio das
ecossisternas primitivo anterionmente, mais - Cobertura vegetal alterada ou desmuatada | principais funcdes
significativamente modificados assentamentos urbanos | entre 40% e 60% da drea total. do ecossisterna.
pela supressdo de componenies, descontinuos restrito | - Assentamentes humanos em expansio, | Conservagio e/ou
4 | descaracterizacio dos substratos | 4s unidades que 08 relativamente estruturados. recuperacio do
terrestres e marinhos, alteragtes permitam de acordo - Infra-estrutura integrada com as dreas patriménio
Z~4 | das drenagens ou da com o regulamento urbanas, paisagistico.
hidrodinamica, bem como, pela dos zoneamentos - Giebas relativamente bem definidas, Sanearmnento
ocorréncia, em dreas terrestres, de | estabelecidos para - Obras de drenagem e vias pavimentadas. | ambiental
assentamentos Turais ou Outros setores localizado.

periurbanos descontinuos
interligados, necessitando de
intervengdes para a sua
regeneracio parcial

costeires

72




Zona que apresenta a maior parte | - além dos usos Ecossistema primitivo totalmente Saneamento
dos componentes dos mencionados maodificado: ambiental e
5 ecossisternas primitivos anteriormente, o - Cobertura vegetal remanescente em recuperagiio da
degradada, ou suprimidaca assentamento urbano, | menos de 40% da drea, descontinuamente, | qualidade de vida
7-8 | organizagio funcional eliminada. | as atividades - Assentamentos urbanizadoes com rede urbana com re-
industriais, turisticas, | viaria consolidada. introducic de
néuticas g - Infra-estrutura de porte. componenies
aeroporiudrias de - Servicos e coméreios relativamente bem | ambientais
acordo com o desenvolvidos, compativeis.
estabelecido em
Legislacfo Municipal

™ Artigo 11° da Lei Estadual 10.019/98 | @ Artigo 12° da lei citada | ) Proposta do Plano de Gereaciamento Costeiro de 1996

Fonte: DUARTE, 2001 p. 172

Ilhabela, com enorme potencial paisagistico, sofreu um forte aumento da atividade
turistica em seu territério ja4 demonstrado no capitulo anterior, sobretudo ao longo dos Gltimos
anos. O grafico 6.8 ratifica essa andlise, pois referente a evoluglio de estabelecimentos

comerciais*’ ao fongo da tltima década, aponta um crescimento de 90,83% em relagfio a 1995.

GRAFICO 6.8 - Evolucdo dos estabelecimentos comerciais em Tlhabela

Estrrbak

1995 1994 997 1998 1999 2000 0 2002

FONTE: Relacdo Anual de InformagGes Sociais - Rais/ Ministério do Trabalho (2002)

* O relevante aumento de estabelecimentos comerciais pode ser entendido como um dade que reforca a
intensificacdo da atividade turistica no municipio, uma vez que, estiio incluidos nesse mimero, hotéis ¢ restaurantes,
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Consequéneia desse aumento, uma crescente pressdo fundi4ria oriunda direta
indiretamente da atividade turistica vem sendo observada em llhabela, agravada todavia, pelas
caracteristicas peculiares que apresenta em relac@o a disponibilidade de terras desocupadas.

A forte restrigdo 4 ocupagfo do territdrio no municipio de Ithabela decorre, sobretudo, da
implementacdo, a partir de 1977, de uma Unidade de Conservagio (Parque Estadual de [lhabela}
em aproximadamente 85% de seu territério, que representou um forte determinante na disputa
pela pouca terra urbana disponivel. Fato que é potencializado pelo municipio estar submetido a
aplicagio das legislacdes estaduais citadas™

Com apenas uma pequena area de seu territdrio - na faixa de 15% - passivel de ser
destinada & instalac3o (permanente ou temporaria) das habitagSes, e subordinada a legislagles
urbana e ambiental restritivas, tende-se a ocorrer ali conflitos na disputa pela ocupacfio dessas
Areas.

Nesse contexto, assim como em varias cidades costeiras de mesmo perfil, isto €, com alta
demanda por terra e pouca area disponivel, os agentes sociais com possibilidade de maior éxito
na posse da terra tenderfio a ser agueles com maior potencial financeiro, representados em grande
parte, por setores externos a procura de “paraisos” para a implementacio de servigos de turismo
(hotéis e restaurantes), ou ainda, de segundas residéncias (casas de veraneio).

Entretanto, ao compararmos o percentual de domicilios com uso ocasional (tabela 6.8), o
que em ilhabela tem intrinseca relacdio com segundas residéncias, veremos gue, nesse municipio,
ainda que se destaque esse elevado percentual sobre a média nacional, apresenta o menor valor

em relagdo aos municipios do litoral norte paulista.

# Referimo-nos ac Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro (PNGC), e ao Plano Estadual de Gerenciamento
Costeiro (PEGC).
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 TABELA 6.8 - Percentual de residéncias de uso ocasional

Total ~ Particular - nfo ocupado - uso ocasional
Absoluto % Absolute %
Brasii  54337.670 100,00% 2.685.701 4,94%
Caraguatatuba - SP 52124 100,00% 24795 47.57%
lhabola - SP 9806 M AR Ty ra———
e s 10660 sie e T

SdoPaulo-SP 3.554.820 100,00% 43.616  1,23%
SHo Sebastifio - SP - 33.056  100,00% 13.713  41,48%
Ubatba—SP 46251 100.00% 23.997  51.88%
. e R T B 2000

O gue pode se justificar tanto pela acessibilidade mais dificil (travessia de balsa), guanto
pelos seus padrdes mais restritivos de use e ocupacio do solo

Se por um lado, a restrico ao uso e a ocupacdo do solo conteve em Iihabela sua area
potencialmente destinada 4 comercializa¢8o imobilidria, por outro aumentou a disputa pela
escassa terra disponivel, elevando o seu preco e tendendo a expulsar os menos favorecidos, cuja
populacéo local esta representada de forma relevante.

Buscando entender esta contradicfio poderiamos analisar a Planta Genérica de Valores,
porém esta ndo possui os dados espacializados, nern mapa ou base oficial disponivel o que
prejudica sua compreensdo espacial, o que € agravado pela mesma so ser referenciada em reais a
partir de 2000%, nfic permitindo um desenvolvimento temporal dos valores.

Entretanto, em uma anélise inicial sobre as plantas genéricas de valores’ desde a
aprovacao do Bstatuto da Cidade indica gue as mesmas apenas atualizaram os valores ficando, no
computo geral, abaixo da inflacio (reajustes de 10% em 2001 e 6% em 2002 com inflaches

respectivas de 9.06% e 13.88%").

* Até entio os valores eram em Unidade de Referéncia Municipal - URM (muito utilizado nos periodos de grande
inflacdo, pois permitiam reajustes didrios) e nfo foi possivel acessarmos estes valores para os anos anteriores a 2000
47 L eis Municipais 977/00, 77/01 & 148/02.

48 Segundo o Indice Nacional de Precos ac Consumidor, IRGE.
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A concentracdo de terras, por sua vez, impede um equilibrio na distribuicio dos principais
equipamentos piblicos, pela propria restricdo a qualquer tipo de ocupacho em relevante parte do
territério prevista em sua lel de zoneamento. Ainda assim, vemos em [lhabela, a existéncia de
populacBes afastadas na porglo Leste da Itha de S3c Sebastifo (Bala dos Castelhanos) e nos
extremos Norte e Sul {Praia da Fome e Bonete, respectivamente), oriundas de colfnias pesqueiras
e com maior caréncia de infra-estrutura,

A distribuicdo dos equipamentos de saldde e sua gestdo cotidiana, conforme aponta a
geografa Maria Ings Fazini Bionde em enirevista concedida, demonstra como a precariedade no

atendimento torna-se regra em locais de dificil acesso em Ilhabela:

Quanto 20 equipamentos urbanes, como se da sua distribuicfo pela itha? Tude no canal,
nada para leste?

Nao. MNos, nesses 4 anos, na verdade, acompanhamos a tendéncia da Hha de wn determinismo
geografico. A fizacdo do profissional nas comunidades tradicional é muito complicada, logo o
que estamos fazendo € a construglo do posto, da escola e a estrutura do servigo. Ja o atendimento
de saide, educagdo ¢, principalmente, fiscalizacBo é semanal. Mas tem coisas que podem ser
quinzenais e até mensal.

Entdo ¢ ¢ servico que vai até o morador?

E o servigo que vai.

Mas a infra estrutura existe 14, nfo é7

E. E, na verdade, ndo existe nenhuma proposta de que a gente de conta de suprir

Fazer, por exemplo, uma UBS em Castethanos, mas o médice vai 137

Temos UBS em Castelhanos, rmas ndo usamos.

You dar um exemplo péssimo: 14 no Bonete?

Nos temos uma UBS no Bonete também, mas, na verdade, ela esti mais voltada 3 prevengBo.

E o médico, vai as vezes?

Ele vai todas as vezes que for necessaric, quando se passa pelo radio. E um custo que esté
previsto dentro da secretaria.

Em relacdo a legalidade da ocupacfo, demonstrada no mapa 04, apenas alguns bairros
apresentam areas tituladas. Aponta a geografa Maria Inez Fazzini que apenas cerca de 10% da

area urbana de Ilhabela encontra-se nessa situag8o, territorializada de forma bastante esparsa:

Na verdade, Tthabela tem uma caracteristica bastante marcante que & o fato de tode a érea ser
posse. Temos apenas 10% de 4rea titulada, a grande maioria € posse. O que, na verdade, permite
uma estabilidade na terra, wna estabilidade entre aspas.

(-

Com uma documentacdo bem precdria, e por conta disso também que toda a infra-estrutura &
precéria.

Esses 10% que vocf diz ¢ o que? Barra Velha ¢ Perequé?

Na verdade, tem Barra Vetha e Perequé em menor escala. (..} Temos em Castelhanos
titutaridade.

Mas ali no pargue?
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E parque, mas € um documento oriundo de uma sesmaria. (...} Temos uns bairros do Norte
também.

Eles sdo esparsos?

Esparsos, s&0 esparsos.

Apesar das restricdes legais citadas, ao analisarmos a postura piiblica em relacio ac
cumprimento dessa legislacio, percebemos uma permissividade publica guando se trata de
edificacBes implementadas pelos setores mais abastados da sociedade.

Leventaremos agora, exemplos onde essa legalidade ¢ comprometida pelo seu
descumprimento.

O controle da verticalizacdo, ainda que com pressdes constantes a sua alteragfio, ja era
prevista no artige 23 da Lei Municipal 98/80, que estabelecia um maximo de 2 pavimentos, ainda
gue fossem tolerados nivelamentos em casos de forte declividade {artigo 27}, O Plano Diretor em
elaboragio manteve essa restricio, e em seu artigo 171 limita a 8 metros a altura maximas das
construgdes. No entanto, conforme demonstrain a seguir os exemplos colhidos em Moura (2000}
e de construgdes atuais, esses limites nfo eram respeitados e, a partir de novas insergdes no
municipio percebe-se o claro descontrole em relacio a essa legislacio, sobretudo no que concerne

a padrdes e ocupacio de populagio de alta renda.

-
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Exemplos de irregularidades ao artige 23 da Lel 98/80

FOTO 6.1 - Residéncia 1o bairro de Engenho d’agua

FOTO 6.3 —Residéncia no bairro de Engenho d’4gua

]
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FOTO 6.4 — Apart Hotel no bairro do Perequé

FOTO 6.5 — Residéncia no bairro Engenho FOTO 6.6 ~ Residéncia na praia do Barreiro
de Engenho d’4gua

Os exemplos acima retirados de Moura (2000: 14-17), tratam de edificacdes executadas apos a
promulgagio da Lei 98/80 em desacordo com seu artigo 23.
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Exemplos de irregularidades atuais gue estarfo em desacordo com artige 171 do Plane em
Elasboracio

F

FOTO 6.8 — Residéneia em construcio com mais de 2 pavimentos no bairro de Engenho d’4gus

FOTO 6.9 ~ Residéncia com mais de 2 pavimentos no bairro de Pindé



Algumas conclusfes sobre a componente territorial

O material apresentado nos leva a algumas conclusfes iniciais:

)

1))

1

A forte restritividade de ocupagio do territorio (pouca drea para expandir),
implica, aliade ao crescimento oriundo da atividade turistica, gue as disputas
por terra urbana tenderfic a intensificar-se e, com isso, uma tendéncia de
expulsdo da populagiio com menor poder econdmico o que, em Ilhabela,
significa sobretudo, falarmos da populacdo caicara;

A dificuldade de obtencfio de material cartografico mais que um impedimento
na analise territorial representa a falta de democratizaciio e universalizacio de
informacgBes e, com isso, um entrave a producio adequada de politicas puiblicas
e a completa gestio e controle social do territdrio;

Ainda que, segundo a gedgrafa Maria Inés Fazini Bionde, da Prefeitura
Municipal de Ithabela e Coordenadora do Plano Diretor desde 2001, esses
exemplos encontrem respalde quando abordada a questfo da declividade do
terreno, fica evidente a falta de controle em relacfo a essa exigéncia, ratificada

por novas construgdes, como demonsiraram os exemplos passados.



s mecanismos de combate 3 exclusis

O terceiro eixo de andlise busca entender o arcabougo da legislacio urbanistica vigente
(legislacdo atual} e proposta (Plano Diretor Urbano em elaborac@o) estudando as diferentes
interpretacdes sobre sua eficécia e abrangéncia, contextualizando com as inovagles presentes no
Estatuto da Cidade.

Assim, avaliaremos o Plano Diretor de Desenvolvimento Socioambiental do Municipio
de Ilhabela (PDDSM) em relacdo aos aspectos que, durante esse estudo, mostraram-se mais

eficazes sobre a perspectiva de atendimento as demandas oriundas da excluséo sdcio territorial.

Tratamento & populac#io caicara

Umn primeiro ponto a ser evidenciado diz respeito & necessidade de um {ratamento
diferenciado as populagOes “excluidas” o que, em Ilhabela, significa dizer as populacbes
tradicionais, que na lei municipal 98/80 ndo estavam presentes de forma clara.

A titulaclo legal, como descrita anteriormente, sendo precéria em relevante porgio do
territorio, levou a uma situacdo de restritividade ao acesso legal da terra.

Sem possibilidade de acesso a propriedade da terra urbana escassa e cara, resta a essa
populacdo com menor poder de compra, a ilegalidade ou a expulsio desse municipio insular. Para
a resoluglo nesse casc especifico e tomando as peculiaridades de Ilhabela, ndo bastariam
medidas que diminuissem o valor imobilidrio, mas, mais do que isso, seria necessaric a
disponibilizacio de areas especiais ao uso das populacdes tradicionais.

O PDDSM estabelece, j4 em seu segundo artigo, uma defini¢do explicita sobre as
Comunidades tradicionais como “grupos humanos culturalmente diferenciados, fixados em uma
determinada regifio, historicamente reproduzindo seu modo de vida em estreita dependéncia do
meio natural para sua sobrevivéncia™’.

Essa definicdo comega a ser justificada guando, em seu artigo 6°, € estabelecida no

zoneamento a Zona de Interesse Especifico, determinada pela presenca dessas populagdes

¥ Definicio estabelecida pela Minuta de Lei do Plano Diretor de Desenvolvimento Socioambiental do Municipio de
Tthabela.
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tradicionais aonde se permite tratamento diferenciado em relacBo ao uso e a ocupacio,
considerando suas caracteristicas sécio culturais.

Propde-se ainda neste artigo o incentivo a variadas atividades com vinculo na atividade
turistica, ou seja, mais adequada a dindmica atual do municipio.

Nao se restringinde apenas ao estabelecimento dessa Zona, o PDDSM impde como um
de seus objetivos das Zonas de Interesse Especifico (ZIE), o incentivo & formacic de
cooperativas como forma de geracio de renda e fortalecimento de relacles sociais que tendem &
ser destruidas guando em confato com um crescimento exacerbado do capital fundidric e
especulative. Além disso, s#o pensadas variadas formas de organizacio, de transporte, de cultivo
e de envolvimento com a dindmica turistica.

Entende-se nesse caso, um esforgo dos formuladores dessa legislaclo, em atenuar os
conflitos apontados por Diegues (2001:11), sobre a imposigio dos “neomitos” da natureza
selvagem ¢ intocada de espagos publicos sobre os espagos “comunitérios”, e sobre o mito do
“homem como parte da natureza™.

Com auxilio de material produzido ¢ disponibilizado para a elaboracio do Plano Diretor
verificaremos que as ZiEs s3o propostas em 4reas onde essas comunidades j& existern com
predomindncia de atuacdo na “revitalizago” nas comunidades do Bonete e de Castelhanos, ainda
que as comunidades de Enchovas, Indaitiba, Praia Vermelha, Praia Mansa, Caveira, Serraria e
Fome também tenham sido contempladas.

Em relagdo ao uso, conforme o artigo 30, prevé essas éreas como predominantemente
residenciais, 0 que deve ser entendido como um entrave na transformacio dessas em regides

hoteleiras ou com qualquer outra pratica que tenda a expulsar as populagDes residentes.

Participacio Popular

Sendo um dos principais objetivos do Estatuto da Cidade, a participacio popular €
entendida pelos formuladores dessa legislacio federal como um dos instrumentos mais eficazes
para o fortalecimento de uma gestfio democritica.

O fomento a essa atividade, previsto sobretudo no capitulo IV do Estatuto, da-se
principalmente através da universalizagio do conhecimento dos conceitos empregados em todos

os instrumentos existenies € na criaglo ¢ desenvolvimento de conselhos de gestdo de politica
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urbana, projetos de iniciativa popular, os debates, conferéncias, audiéneias e consultas publicas.
(BRASIL, 2002).

Messe ponto, o Plano Diretor em elaboracio para llhabela além de explicitar em vérias
situacdes a intencio da participacdo popular decreta, a partir da Parte Ii, Titulo I, mudancas na
estrutura organizacional plblica, marcada sobretudo pela criagdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Socicambiental, previsto no artigo 110.

No papel a ser desempenhado por esse Conselho, contetide do artigo 116, apesar de ser
citado seu carater propositive ¢ deliberativo em relac@o aos planos e projetos relativos ao
desenvolvimento municipal, ndo sfo esclarecidos quais s8o os limites de sua operacionalidade.

Sua composicdo, conforme o artigo 117, € dada por trés integrantes do poder municipal,
um do governo estadual e um do federal, guatro de organizacdes nfo governamentais e de classe,
trés de associacles de bairro e um presidente, totalizando 13 membros e, de fato, consolidando
seu carater paritario.

Esse conselho por sua vez, € parte integrante do Sistema Municipal de Gestio do

Planejamento para o Desenvolvimento Socioambiental {artigo 108), colegiado responsédvel,
conforme artigo 115, pelo estabelecimento de diretrizes do desenvolvimento urbano ambiental,

pelo planejamento € ordenacio do uso e ocupacio do solo, pelo gerenciamento e normatizagio do
planejamento urbano e pela articulagdio de politicas urbanas.

O Sistema Municipal de Gestfio e Planejamento tem por objetivo, por exemplo, a criagio
de Conselbos de Representantes por bairro {artigo 108, inciso II) e da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Sociambiental (paragrafo Gnico).

Entretanto, apesar do reconhecido esforco em se buscar praticas democrdticas e efetivo
carater participativo na dinfmica de construcfo urbana em llhabela, expressa através da redacio
da minuta de seu Plano Diretor, n#o € alterada a limitacio que esse instrurmento apresenta quando
na consolidacdo efetiva desse desejo. Um estagio de participagdo adequado (se possivel de se
estabelecer), somente pode ser alcangado através de um processo mais lento e complexo no qual
esses instrumentos apenas indicam uma movimentacio.

E em Ilhabela, apesar das 38 audiéncias publicas realizadas para a elaboragdo do Plano,
néo existem indicadores que apontem para a consideragdo da dindmica local que esses agentes se

inserem mas, ac reveés trata-se a metodologia adotada de consulta popular construida exogena a
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dindmica local ainda que existindo um esfor¢o de adequacio a dindmica local conforme apontado

pela gedgrafa Mana Inez Fazzini:

¥ sobre a metodologia?

Af, da nossa experiéneia de sale de aula, de dezenove anos de sala de auls, a gente sabia que
tinha que dar conta de ouvir tode mundo. Bom ai o entfo 14 o Tonico {Antonio Carlos Robert de
Moraes} tem uma 1déia genial que ¢ estar usando ali 0 Orla ¢ vamos sentar 14 e nos sentamos pra

conhecer a proposta do Tonico e adaptar para thabela.
Zoneamento, Habitacfio, Uso e Ocupacio do Solo

O zoneamento territorial estabelecido pela legislacdo anterior (lei 98/80), baseava-se em
decretos federais e estaduais (9760/46 e 9414/77, respectivamente), ¢ dividia o territdric em
“Faixa-de-marinha”, “Orla maritima”, “Meis-encosta” e “Protecio Ambiental”. O determinante
dessa divisdo era, predominantemente, a distincia em relagfo ao mar e cotas de altitude, existindo
uma variagio do lado Oeste (canal de S#o Secbastifio) e Leste da Ilha de S8o Sebastifio (principal
do arquipélago).

O proposto atualmente divide o territdrio basicamente a partir do seu relevo (graus de
inclinacéio), e considerando evidentemente a drea do Parque Estadual. Assim, € estabelecida a
seguinte divisdo (artigos 10 a 15): Zona de Restricdo Total 2 ocupagiic (ZRT — essencialmente
area do Parque e encostas), Zonas de Alta Restrigio | ¢ 2 (ZR-1 E ZR-2 - respectivamente porcéo
leste e oeste da Itha de S3o Sebastido), Zona Urbana de Restricdo Geotécnica € Ecoldgica (ZU-1)
¢ Zona Urbana de Baixa Restriciio (ZU-2), variando as duas tltimas segunde a inclinacfo, e Zona
de Interesse Especifico (ZIE) j4 mencionada (ver tabelas 6.9 € 6.10).

Em relacio ao uso do solo a legislagio em elaboracio apresenta algumas alteracBes em
relaclo 4 lei 98/80, enquanto esta estabelecia usos residenciais, comerciais, mistos e industrial
{artigo 8); a legislaciio em elaboragio propde Areas predominantemente residenciais, Areas
miscigenadas ¢ Areas predominantemente produtivas (artige 29).

Essa situacdo evidencia, seguindo uma clara tendéncia nas legislagbes atuais, uma
gvidente intenc¢io de se instaurar uma menor segregacido no uso.Ainda assim, € possivel de se
notar um esforco em segmentar o territdrio em usos especificos, sendo as alteracles nas 4reas

correspondentes em relacdo 2 lei 98/80, frutos da sua prépria dinfmica urbana.
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A diferenciaco de uso e no parcelamento propostes, ainda que com justificativas de
preservacdo, pode acentuar diferencas no valor da terra a partir do zoneamento estabelecido, a
medida gue ou, cria lotes maiores em areas mais restritas cujo valor do lote é inacessivel a
maioria da populacio, ou estabelece poucas 4reas com lotes menores o que, apesar de propiciar
eixos de induglic de crescimento, aumenta o preco daterra devido a pouca terra disponivel nessa
situacio.

J4 sobre a ocupagio do solo, as taxas de ocupagio (10} e coeficientes de aproveitamento
{CA), agui denominado indice de aproveitamento, vio ganhando restri¢@o crescente das ZIE para
as ZRT. Ainda assim, a legisiagdo atual manteve a restritividade caracteristica da lei 98/80,
estabelecendo, em sua maior permissividade, lotes minimos de 300m, com T.O. de 30% e C.A.
0,8.

Essa situacfo, a medida que impede a verticalizacio e, devido a restrifa area urbanizavel
e a0 adensamento do territdrio, também acaba por impor wma tendéncia de alta valorizacdo da
terra, e dificultando o seu acesso, conforme demonstram as fotos a seguir da ocupagdo em &reas
com declividade do lado do canal. Percebe-se uma nitida tendéncia de ocupagio de médio e alto

padrao.
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Exemplos de ocupacio em dreas com alta declividade do lado do Canal de Séio Sebastifio

FOTO 6.10 — Padrdo de ocupacio no bairro de Santa Tereza

FOTO 6.11 — Padrao de ocupacgio no bairro Cocaia

Nesse sentido, se por um lado a existéncia das Zonas de Interesse Especial (ZIE) pode

significar a garantia de acesso a terra da populacfo nativa, por outro prevalece uma consequéngcia
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perversa de sua criacdo, uma “guetificac8o” da populacBo caicara, uma vez que deixa a essa
populacdo como Unica alternativa por imposigdes financeiras, a ocupagdo dessas areas.
A seguir, veremos um resumo do que propde o Plano Diretor em relacéo 4s taxas de

ocupagio ao coeficiente de aproveitamento, demonstrados nas tabelas 6.9 ¢ 6.10.

TABELA 6.9 - Zoneamento proposto

Parcelamento | Taxa de
Zona | CARACTERIZACAQ Minimo (em | ocupaciio C;;i‘fe
m2) Tay | 9
Nao
ZRT | Area do Parque Estadual parcelave] - )
Lado Leste -inclinacfio maior de 47% {Ou 25
ZR1 1% 10.000 5% 0.1
Lado Oeste -inclinacgo maior de 47% (Ou
£ZR2 125%) ver tabela 6.10
ZU-1 |Inclinacdio 30 a 47% (ou 17 a 24°% 1.500 10% 013
ZU-2 | Inclinacdo de at¢ 30% (ou 0 a 17°% 300/450 30% 038
ZIE | PopulagBes tradicionais e dreas de interesse sem especificidades

TABELA 6.10 - Taxa de ocupaciio e coeficiente
de aproveitamento
Tamanho do Taxa de Coeficiente de
Lote Ocupacio aproveitamento
1500 m? 13% 0.22
1500-2500 m? 10% 0.20
2500-5000 m? 7% 0.15
Maior que 5% 0.10
5000 m*




Finalmente, os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, ainda que considerando as
especificidades de Ilhabela, ndo s3o largamente explorados, sendo previstos apenas a implantaco
do IPTU progressivo (necessita de regulamentacio em legislagio posterior), a criacio de Zonas
Especiais de Interesse Social {(a serem definidas), o parcelamento compulsério e a concessfio de

direiio real de uso.

Algumas conclusdes sobre os mecanismos de combate 4 exclusédo

Sobre o Plano Diretor em elaborac®o, e seus mecanismos previstos de combate 3 exclusio

sOcio territorial, podem-se delimitar as seguintes conclusdes:

I Busca-se alterar grande parte da estrutura administrativa através desta lei e/ou
atrelada a ela®. Isto sem trabalhar uma reforma administrativa profunda que
poderia viabilizar esta transformac#o de fato. O que pode gerar uma lel sem
reflexo na realidade ou, pior, sua completa ineficicia.

m Trata-se inegavelmente de wma legislacBio com um caréter progressista uma vez
gue prevé mecanismos de diferenciacdo da populacgio caigara, no sentido de

. garantir sua manutencdo na terra.

1) Os mecanismos de gestdo urbana previstos, ainda que seja uma iniciativa
louvavel, ndo tem garantida sua efetiva implementa¢8o apenas com sua previsdo
legal, necessitando que, ao longo do processo, seja viabilizada sua
concretizagdo. Para a avaliacBo dessa possibilidade no entanto, torna-se
necessario a andlise de outras caracteristicas do processo que abordaremos a

seguir.

Mg previsto na lei a elaboraglo de Politicas Municipais de Meio Ambiente, Saneamento, Cultura (art 81}, Saade {art.
84) e de Desenvolvimento Econdmico {(art. 99), além da criacBo de uma Secretariz Municipal (art. 108), Taxas
Municipais {art. 58), Empresa Mista de Marketing {art. 97), um Liceu de Artes ¢ Offcios {ert. 83), além da
proposigio de infimero convenios com 08 mais variados agentes, entre outros.
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CAPITULO 7: CONSIDERACOES FINAIS

“v Poderia me dizer pava gue lado deve ir? 7.

- Jzso depende muito de onde vocé quer chegar.,

- Nédo me importo muito...

- Neste caso, pouco importa o caminho gue vocd vai
tomar.

- ... desde gue eu chegue em algum lugar, explicou
Alice.

- Oh, com certeza vocé chegard — disse o Gato —
desde que caminhe por tempo suficiente,”

Lewis Carol - dlice no pais das maravilhas

Entender os complexos e perversos mecanismos da exclusdo para, posteniormente, poder
combaté-la. Foi esse o desafio imposto nesse trabalho gue abordou, dentro de um recorie
territorial claro, aspectos desse processo da exclusgo sdcio territorial.

Ainda que inerente & dindmica do proprio sistema capitalista e ainda que relacionado
intrinsecamente a0 processo de desenvolvimento urbano brasileiro, conforme demonstramos na
primeira ;;arte desse trabalho, a exclus@io sécio territorial nfio pode apenas ser vista como um
dado inevitadvel e irreversivel dentro do contexto atual.

Trata-se de uma situacdo que, entendemos, ser indesejavel mas extremamente presente na
realidade brasileira e dai advém a necessidade de se combater e propor medidas que minimizem
seus reflexos e consequéncias.

Pensar a cidade dentro de um sistema vigente, mas além desse sisterna, notando, como
apontado por Sposati (2000:10) que “a exclus#o social tem em seu horizonte a utopia da inclusdo
social” foi o que motivou a reflexfo aqui colocada.

E essa a motivagio, em nosso entender, que deve orientar o agente social comprometido
com essa utopia. Sobretudo se nos referimos ac agente piblico, vinculado inevitavelmente a um
cotidiano alienante ¢ perpetuador da logica imperante, mas que pode e deve ser superada.

Contudo, ao realizarmos essa andlise através de um recorte territorial especifico,
introduzimos certas particularidades referentes a peculiandades do local estudado.

Nas cidades costeiras do Estado de S3o Paulo, isso significou perceber a existéncia de um

vetor econdmico, expresso sobretudo pela pressdo fundidria, que transforma o territdrio dentro de
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uma légica excludente objetivande a potencializaciic dos lucros através principalmente da
atividade turistica € sob o discutivel discurso da gerag@o de empregos e oportunidades gque, no
entanto, na fase atual, favorece apenas uma parcela da sociedade local.

Especificamente em [thabela, municipio gue j& vinhamos nos debrugando em outros
momentos, a escolha por esse estudo representou compreender as peculiaridades de um
municipic insular, cujo territdric pertence em aproximadamente 85 % a uma Unidade de
Conservagdo, imprimindo caracteristicas extremamente particulares ao gue se refere as formas
gue se apresenta a €xcluséo sécio territorial no municipio.

Conforme abordado anteriormente, em relagdo aos trés eixos de andlise que
parametrizaram a avaliagdo da exclusfio soOcio territorial em Ilhabela em que se pautou essa
dissertacdo temos ainda, algumas colocacdes a realizar:

Sobre os indices utilizados na componente “qualidade de vida”, héd que se ressaltar 2
contradicio posta enire os dados analisados, ou seja, ainda que pese o aumento verificado em
todas as componentes do IDH isso ndo representou uma melhora na distribuicio de oportunidades
¢ de renda comprovado pelo aumento no indice de Gini.

Essa constatacdo leva-nos a reflexfo sobre a limitagfio que parmetros objetivos, sejam
quais forem, carregam em si, tendo uma funcdo imporiante enquanto instrumento de analise mas,
de forma alguma, podem ser fixados e perpetuados sob o risco de se perder a compreensdo sobre
a dindmica do processo de exclusio.

Outra caracteristica que essa dissertacdio apontou em relaclo a esse eixo, reside no fato de,
no caso da consagracio de algum parfmetro, nfo raro motivado pela seriedade das instituigBes
que o elaboram e pela vinculagdio a formas de financiamento, a énfase das politicas publicas
aplicadas nas cidades recaem no esforco de melhorar o indice em questdo até o patamar
considerado satisfatdério, e nfo de solucionar a problematica em toda a sua complexidade socio-
territorial.

Sobre a componente territorial, a retlex3o inicial se d4 sobre a necessidade inicial de obter
a real democratizac@io das informacgBes e instrumentos fundamentais para o &xito da producho de
um territorio mais equénime.

Somente a partir da apropriacio das regras, materiais e possibilidades de transformag@o
por partes de todos os agentes sociais envolvidos na questdo urbana que se podera ter a produgdo

de um territério a partir de uma dinamica mais democratica € com resultados menos perversos, o
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gue implica na necesséria “capacitacdo” de grandes parcelas destes agentes para o entendimento
dessa questio.

Em Iihabela, nos processos analisados e independents dos instrumentos produzidos,
percebe-se uma evidente auséncia dessa caracteristica. A dificuldade de obtencio de matenial
cartografico, indisponivel adequadamente inclusive para as audiéncias piblicas, ¢ a construgio
exOgena a logica local expde a necessidade de se refletir, inclusive, sobre a revisdo dos processos
de contratacdo de equipes externas para a elaboracéio de Planos Diretores e legislacdes afing e sua
relagio com a equipe local.

Sobre os mecanismos de combate 4 excluso produzidos’ nio se pode negar o caréter e o
esforgo includente de alguns instrumentos previstos j& avaliados no capitulo anterior. Entretanto,
fica impossivel averiguar sua real aplicabilidade por duas razdes em especial. Primeiro, pelo
pouce tempo decorrido desde sua elaboragiio, € por, até o inicio do Gltimo més de dezembro, essa
legislag8o ndo ter sido discutida e aprovada pela Clmara Municipal, o que 1mpede sua
implementacdio. Em segundo lugar, pelo fato dos instrumentos de gestdo previstos terem sua
efetiva garantia de €xito somente a partir de processos realmente democraticos e efetivamente
participativos o que, em lIthabela a partir da evidéncia de que essa construgdo foi exdgena a
dindmica local, ndo permite conclusdes nesse sentido.

Finalmente, a evolugio da dindmica urbana e do arcabouco legal/ urbanistico produzido
indica a manutenc@o na preccupagdo com o patriménio turistico e ambiental em Ilhabela, mas
ainda que exista essa preocupacdo explicita, ndo resolve a questio de ampliar o acesso a terra a

populacio menos favorecida.

31 Referimo-nos no case, essenciaimente 2 Minuta de Plano Diretor elaborado.
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ANEXO I: INSTRUMENTOS DO ESTATUTO

2 0 ftem em guestdo basela-se em informactes contidas em: BRASIL. Estauto da Cidade — guia para
implementacio pelos municipios e cidadios. Brasilia: Instituto PSlis/ Caixa Econdmica Federal, 2001
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A seguir uma breve explicagio dos principais instrumentos previstos no Estatuto da Cidade:

2} Parcelamento, edificacfio ou utilizacfio compulsério; objetivando limitar ou impedir a
retencdio de terrenos urbanos ociosos (Silva, 2001: 16-17) em locais cuja urbamizacido e
ocupagio for prioritéria (determinada pelo Plano Diretor), estabelece prazos para o

Ioteamento ou construgdo das dreas vazias ou sub utilizadas que estejam nesses locais.

b) IPTU progressivo noe tempe; uma penalizacdo possivel a0 ndo cumprimento do
parcelamento ou da edificagio compulséria € a aplicacdo do Imposto Predial e Territorial
Urbano (JPTU) com valorizag30 progressiva ao longo do tempo. O valor da aliguota
aplicada fixada em lei municipal especifica nfio poderd exceder o dobro do valor referente

a0 ano anterior € ndo poders ultrapassar quinze por cento do valor venal do imdvel.

c) Desapropriaciio com pagamento em titulo da divida pablica; a ndc destinago a uma
propriedade urbana e apds a aplicacfio da progressividade em até 5 anos do IPTU, nos
termos do plano urbanistico local, permite ao poder plUblico a desapropriagdo com a

indenizagdo em titulos da divida piblica.

d) Consoércie Imobiliarie; o consorcio imobilidrio € a forma de viabilizacdo de planos de
urbaniza¢do ou edificagdo por meio da qual o proprietério transfere a propriedade ao
Poder Publico municipal e, apdés a realizacio das obras, recebe, como pagamento,
unidades imobilidrias devidamente urbanizadas ou edificadas. Devera ser regulamentado

pelo Plano Diretor.

e) QOutorga onergsa do direito de comstruir; conhecida como “solo criado” a outorga
onerosa consiste na criagdo de dreas adicionais de piso utilizavel (Souza, 2002:233), que
excedam ao estabelecido pelo coeficiente Unico de aproveitamento estabelecido em
determinada regifio. Este potencial adicional deverd ser disponibilizado para os

interessados mediante contrapartidas.
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h)

D

k)

Direito de Superficie; dissocia o direito de propriedade e o direito de construir. “O

proprietério pode conceder a outrem o direito de superficie do seu terreno” (Silva,

2001:17).

Operacdes Urbanas Consorciadas; conjunto de medidas que visam a transformacfo
estrutural de uma determinada drea, trata-se da implementac8o de projeto urbano
coordenada exclusivamente pelo poder plblico que envelve, por meio de parcerias ¢
TECUTSOs, proprietarios, investidores privados, moradores e usuarios. Deverdo ser previstas

em lei especifica municipal as dreas obieto dessa operagio.

Transferéncia do Direito de Construir; autorizada por lei municipal especifica, faculia
a0 proprieténo do imovel uwrbano “exercer o direito de construir em outro local ou alienar

um direito ainda ndo exercido” {&ilva, 2001:17).

Direito de preempcéio; caracteriza-se como a preferéncia do poder piblico na compra de
iméveis urbanos, com o intuito de facilitar a aquisicfo pdblica € assegurar um estoque de

terras ndo oriundas de desapropriacio para a realizagio de projetos especificos.

Zonas Especiais de Interesse Especial (ZEIS); com o objetivo de incluir no zoneamento
da cidade uma categoria que permita o estabelecimento de um padriio urbanistico
especifico para o assentamento social. Mediante um plano préprio de urbanizagdo, “o
estabelecimento de ZEIS significa o reconhecimento da diversidade de ocupacdes
existentes na cidade” (Brasil, 2000:158), ampliando a legalidade e a extensfo do direito &

cidadania.

Usucapifo Especial de Imédvel Urbano; trata-se de instrumento de regularizagio
fundidria que assegura o direito 2 moradia através de aquisicdo do direito a propriedade
daguele que ocupa sem oposicio, area de até duzentos e cinguenta metros quadrados, por
cinco anos, ininterruptamente, utilizando o imével para sua moradia ou de sua familia, e

desde que nfo seja proprietério de imoével rural ou urbano.
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1y Concessdie de Uso Especial para fins de moradia; criado pela Medida Proviséria 2220
para garantir a regularizacgio fundidria em terras ptblicas ocupadas informalmente por

populagio de baixa renda uma vez que o usucapido dessas dreas foi vetado no Estatuto da
Cidade.

m) Concessio de Direito Real de Uso (CDRU); anterior a publicagfo do Estatuto da Cidade
¢ definido como “um direito real resolivel, aplicavel a terrenos pblicos ou particulares,
de carater gratuito ou oneroso, para fins de urbanizacio, edificacfio, cultivo da terra ou

outra utilizagdo de interesse social” (Brasil, 2000:187).
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