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“Se o0 senhor ndo ta lembrado,

da licencga de conta:

Aqui onde agora esta

Esse adificio arto

Era uma casa velha, um palacete assobradado
Foi aqui seu mogo, que eu, Mato grosso e o Joca,
Construimo, nossa maloca

Mais um dia, nois nem pode se alembra

Veio 0s home cas ferramenta: o dono mandé derruba
Peguemo todas nossas coisa,

e fumo pro meio da rua aprecia a demoligéo

Que tristeza, que ndis sentia

Cada tauba que caia, doia no coragao

Mato Grosso quis grita,

mas em cima eu falei; os home tdo ca razéao, nois arranja 6tro luga

So se conformemo, quando o Joca falou: Deus dé o frio, conforme o
cobertd

E hoje néis pega paia, nas grama dos jardim

E pra esquecé, ndis cantemos assim:

Saudosa Maloca, maloca querida, dimdimdonde néis passemo dias feliz

de nossa vida”

Saudosa Maioca — Adoniran Barbosa



Dedico este trabalho a meus herdis:

0s meus pais Toni e Rejanne

Sem seu apoio, compreensao e afeto,

Investimento de tempo, carinho e muita paciéncia

Nada sairia

A eles, que me ensinam todos os dias a conjugar o verbo AMAR
e tambem a outras pessoas, pe¢o que acolham minha gratidio,
muitas vezes velada ou mesmo ndo manifestada:

Amo vocés



Agradecimentos

S&0 muitas as pessoas que participaram de todo processo de
minha formagéo que culmina agora neste trabalho.

Sou agradecido demais a todas elas.

A meus pais, a quem dedico este trabalho. A minhas irmas, cujo
apoio, amizade e troca s6 me fez mais maduro e digno.

A minha avd que rezou tanto pra mim por esse dia e a meus
parentes que cobraram e ansiaram junto por esta hora.

A meus amigos e amigas que tantos bons momentos me
proporcionaram, com 0s quais sempre poderei contar.

A meu orientador € a Ana Karina, cujos papos, dicas e apoio
foram fundamentais para o desenvolver deste trabalho.

A minha namorada Carol, cumplice e apoiadora, que me torna os
dias tdo mais leves e felizes.

Agradecgo muito a Deus por tudo.



indice

L0 g0 T [T T ok T T 1

Capitulo 1 - Mercado de terras e regulacao.......cccevvvinnnes e 5

ASPECTOS HISTORICO-INSTITUCIONAIS DOS MERCADOS DE

Capitulo 2 - Dinamica e ocupacdo do solo e a protecdo dos

mananciais....... vn e me NN aE RN EEEEEREanEnnna ]
AS LEIS DE PROTECAO AOS MANANCIAIS......c..ocuieiiiinnevaiinrnsnnns 28
TRANSICAO E (DES)CONTINUIDADE ?....cccovnruiieiveernnrassersnnenrenss 34

CAPITULO 3 - AS IRREGULARIDADES: UMA PROPOSTA DE

CLASSIFICAGAO........cvvuvrrrrrremerenresnrnsnses cevrenvnnaennns cereeees 40
IRREGULARIDADES FUNDIARIAS -uuuuuusrrssssssssnnnnssseysttsssssnnnnasssnnnnnssresssutsnsssennn 44
IRREGULARIDADE QUANTO AO PARCELAMENTO DO SOLO uiruueeciiisannnssrssannrasnsnssnnnans 46
IRREGULARIDADE QUANTO AQ USO DO SOLO . usvssssssnnssssnssssnnnnnsnsrissrssnsssannnnnnassnns 49
IRREGULARIDADE EM RELAGAO A LEGISLAGAO EDILICIA ciiimutrcaiiisnnnnssirsssnasassissnnnes 50

0S NOMEROS DA INFORMALIDADE PRODUZIDOS OFICIALMENTE 61

CONCLUSOES . cuvvvvinrninrarennes PR -
ANEXOS.......... reenenennenes Cevsemaenraresenreneasaennrasentnrasnnrnrnsnnrasan 75

BIBLIOGRAFIA ........coiivvvninnenans YNtEmEsEEsEEEsTsNNEEEmsEsussaassNanunes 76



Introducao

“Aquilo que chamamos terra é um elementc da natureza inexplicavelmente
entrelagado com as instituigdes do homem. Isold-la e com ela formar um mercado foi
talvez o empreendimento mais fantastico de nossos ancestrais”

{Karl Polanyi — A Grande Transformagao)

Nosso trabalho ora apresentado para conclusdo do curso se
lanca sobre um problema ja conhecido (e nem por isso resolvido) desde
tempos remotos: a questdo da terra.

Sdo muitos os estudos, registros, noticias que reportam a
questdo de forma mais ou menos aprofundada. Sdo muitos os acertos e
desacertos que se fundam em sua estrutura, ja que, como citamos
acima, a terra se entrelaga com as instituiges do homem.’

Um olhar cuidadoso as noticias dos jornais poderia constatar a
persisténcia deste tema que, afora sua dificil “digestdo”, deixa
perplexos seus estudiosos por prosseguir ao longo da histéria brasileira
sem solugéo.

Alguns exemplos deixam claro como se

Assim, na primeira parte do nosso trabalho iremos descrever o
processo histérico do Brasil sob o ponto de vista da apropriagao
territorial, mostrando como ele se estrutura.

A partir de uma estrutura fundiaria cujas regras se iniciam de

maneira tosca e se alteram sem apreender inovagbes (e mesmo

" Polanyi, Karl - A Grande Transformagdo: as origens de nossa época. RJ, Campus p. 181-182



mudangas), veremos que muitos problemas, como a concentracdo de
riqgueza e poder, se fundam na questdo da terra.

Assim, na consolidagdo do capitalismo brasileiro, onde a terra
também sera eleita para a mercantilizagdo, a sociedade continua
padecendo de uma estrutura fundiaria regulada.

.

Para expor quao perturbadora & nossa constatagdo traremos o
caso de Sdo Paulo, um dos icones da urgente necessidade de efetiva
regulagdo da apropriagao territorial no Brasil.

O processo de formagdo e expansdo da Regido Metropolitana de
Sdo0 Paulo exemplifica qudo incipientes sdo as regras do acesso a
terra, consentindo ou mesmo promovendo processos especulativos e
concentradores da propriedade fundiaria.

Como € ténue o limite entre as duas frentes de especulagao, qual
sejam: de transformag&o do uso da terra (de rural para urbana) ou de
avango sobre as devolutas, que aqui se deram concomitantes,
procuramos tracar as caracteristicas e desdobramentos que levaram a
regido a explodir demograficamente de forma cadtica, desordenada e
excludente.

A grilagem, as favelas e corticos, 0 loteamento ilegal,
clandestino, irregular sdo parte fundamental do processo que, se por
um lado dinamizaram em algum termo o© mercado, por outro
obscureceram sempre as regras do acesso a propriedade.

O Estado se faz presente ao legitimar a usurpagao territorial de
diversas formas, quer implantando infra-estrutura que favorece a
especulagdo, guer imputando leis permissivas.

A sociedade por sua vez ao se apresentar injusta e individualista,
quer por sua omissdo com relagdo aos desfavorecidos, quer pela
submissdo aos privilégios da elite, quer por suas solugdes ao “jeitinho

brasileiro”, corroborou com o processo que ora se apresenta.



Todo esse processo favorece a expansao da cidade pela logica
do capital especulativo, favorecido por ambos (sociedade e Estado) e

maior beneficiario do processo.

O processo de expansdo periférica agrava a ameaga aos
recursos hidricos da Regido Metropolitana de Sao Paulo a medida que
ocasiona polui¢do, geracado de lixo, remogao de cobertura vegetal,
impermeabilizagdo do solo, e alteragdo dos corpos d’agua quer por
assoreamento, quer por polui¢do difusa.

A garantia do suprimento de agua da metropole, atraves dos
recursos hidricos e importando agua de bacias vizinhas, vai ser tentada
também no delinear de uma politica de restrigbes a intensificagdo do
processo descontrolado de ocupacgao e uso do solo.

l.eis e mais leis foram feitas, reformuladas, alteradas, sobre o
controle incipiente da estrutura de apropriagdo fundiaria na tentativa de
reorganizar e retomar o controle da apropriacdo: sem sucesso.

Seu aborto guarda uma relagdo com a estrutura fundiaria, que
sera esclarecida durante o capitulo.

O delinear dessa politica come¢a apenas com leis, cujas
deficiéncias e reformulagbes serdo analisadas, mostrando algumas
mudangas que partem do arcabougo da politica ambiental, porém néo
conseguiram atingir seu objetivo de preservar os mananciais.

Nosso intento na segunda parte do trabalho, assim, é dar uma
contribuicdo para o entendimento da dindmica dos mercados de terras
nessas areas. Mostrando como, a partir de um momento, passam a ser

os focos principais da irregularidade urbana.

Uma verificagdo de nossa pesquisa sobre a produgdo do espago
urbano €& a multiplicidade de irregularidades, informalidades,

tlegalidades atreladas ao uso e ocupacgéo do solo.



Seus variados tipos convivem e se sobrepdem, criando regras
que parecem distintas da ordem juridica ou formal. Notamos que os
varios estudos que dizem respeito ao mercado de terras urbanas déo
énfase aos problemas e mensuracdo dos mercados formais.

Uma das razfes atribui-se ao fato de o mercado informal partir de
problemas como a propria definicdo da multiplicidade observada.
Ademais os numeros que tratam da informalidade tratam o problema de
forma grosseira, induzindo a politicas publicas ainda mais erréneas.

Isso implicou na necessidade de criar uma tipologia, ou seja,
apresentaremos as caracteristicas de tipos de irregularidade, uma vez
que veremos que podem ser de natureza distinta e configurar espagos
de valoragédo distintos tambem.

Pretendemos, portanto, contribuir ndo s¢ para o debate mais
vigoroso e aprofundado desta problematica, mas em diregao a
intervencgdes mais ajustadas a realidade.

Como veremos, a regularidade fundiaria nao garante a
consecugdo de parcelamentos, constru¢des ou mesmo usos de acordo
com as normas estabelecidas, mas pode de fato auxiliar um controle
mais adequado sobre este mercado que impde prejuizos a municipios e
cidadaos.

Por fim tecemos conclusfes que sugerem que ha saidas para a
questdo, que tornam a participagdo social imprescindivel para que se
consiga adequar a necessidade de orientar e regular o mercado de

forma mais apropriada, mais real.



Capitulo 1 - Mercado de terras e regulacao
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ASPECTOS HISTORICO-INSTITUCIONAIS DOS MERCADOS DE TERRAS
BRASILEIROS

Caracteristica marcante do desenvolvimento brasileiro, a forma
de apropriagdo fundiaria torna-se uma pratica um tanto peculiar,
marcada por irresolugbes que causaram um grande numero de conflitos
e reforgaram o carater excludente da sociedade.

O tema do crescimento vertiginoso, desigual e cadtico de Séo
Paulo é had muito conhecido e problematico, dispondo de uma vasta
literatura nas varias ciéncias sociais. Neste trabalho convém fazer
referéncias a estes, de modo a caracterizar o desenvolvimento das
ocupac¢des que iremos estudar.

Ao analisar a génese do mercado de terras brasileiro, Reydon?
enfatiza a necessidade da atuagdo interventora do Estado como forma
importante de mudar o papel social da terra para consolidar e
dinamizar seu mercado.

Marcada por inexisténcia de regulagdo efetiva — onde corroboram
a legislagdo inadequada e ineficacia de fiscalizagdo por parte dos
governos e mecanismos de resisténcia a aplicagdo destas por parte
dos proprietarios (ou posseiros) — as regras do acesso a terra no pais
fogem ao controle do Estado.

Enquanto colénia, no Brasil figurava a sesmaria como o principal
meio de acesso a terra, meio este que estava atrelado tanto a seu uso
produtivo, como a idéia de que sua propriedade era da Coroa.

Ndo figurava a propriedade de direito da terra, uma vez que seria
esta uma concess&o, embora a condigdo essencial para estabelecer o

dominio fosse a ocupagédo efetiva.

? Reydon, Bastiaan P. & Plata,A. - Intervenciio Estatal no mercado de terras: a experiéncia recente do

Brasil



Os processos morosos de obtencdo das sesmarias aliados a
auséncia de controle da apropriagio de terras pela metropole,
desenvolveram a figura da posse paralelamente ao sistema sesmarial,
como uma saida as crescentes obrigacdes a ela associadas — foros,
demarcagoes, medigdes ~ 0 que de certa forma “desafiava a autoridade
estabelecida”.

Como constata Osério (1996:XX):

“a situagdo da apropriagdo territorial no século XiX
constituia um intrincado feixe de obriga¢bes burocraticas
(..) que ndo eram cumpridos em sua maioria pelos

colonos.”

O padrao agricola extensivo fazia com que se abrissem novas
fronteiras de produgdo, incorporando novas terras - expediente
permitido pelo trabalho escravo e disponibilidade de terras por
apropriar®.

A partir da Independéncia (1822), encerra-se o sistema
sesmarial, que inclusive houvera contribuido para a emancipacio do
pais. Encerrado esse sistema, ficou um vazio normativo, onde a posse
mostra-se a unica via de apropriagio de terras.

Apenas com a promulgac¢do da Lei 601 em 1850 — a chamada Lei
de Terras — € estabelecido um marco nédo sé nas regras do acesso a
terra no pais, cobrindo formalmente o vacuo regulador existente desde
1822, mas no proprio carater da terra.

Dentre os grandes objetivos da Lei estavam o fim do

apossamento, a demarcagdo das terras devolutas — inviabilizando sua

* Osdrio, Ligia — Terras devolutas ¢ latifindio: efeitos da Lei de 1850, 1996, pg. 69



ocupagdo, principalmente por imigrantes e ex-escravos — e O
financiamento da imigragdo (financiamento ligado a estratégia
Saquarema5 — que via nestes a melhor forma para operar a transigdo
do ftrabalho compulsorio para o livre de forma gradual e lenta,
atendendo as necessidades de méo de ohra agricola).

Ao tentar resolver ao mesmo tempo as situagles previamente
concebidas (sesmarias e possessdes), e concilia-las a seus objetivos,
volta-se a dois tempos: o passado e o futuro.

Dotou de efeitos juridicos o primeiro, inserindo a legitimagdo de
posses e revalidagdo de sesmarias. E também o segundo - extinguindo
a possibilidade de aquisicao de dominio de terras publicas com base na
posse.

Assim, marcou formalmente o fim do chamado "regime de
posses” no Brasil, ou seja, do sistema segundo o qual a aquisigéo de
terra se dava por infermédio de uma posse baseada nos principios de
"morada habitual e cultura efetiva" (no povoamento e utilizagdo
produtiva do bem).

Extinguindo a posse, a Lei de Terras instituiu ndo somente uma
esfera privada, mas um mercado de terras caracterizando-a enquanto
mercadoria, cujo acesso se daria através do mercado, por compra e

venda.

* Osério, Ligia, op cit, pp 69

® Para elucidar a questio da estratégia Saquarema veja Osério, Ligia, op cit., cap. VII,



Rolnik (1999:23) analisa que “Foram duas as implicacdes
imediatas da mudanca: a absolutizacdo da propriedade (...) e sua
monetarizagéo”.

A Lei de Terras desvincula a propriedade do uso e “marca a
possibilidade juridica e institucional de ocorréncia de negocios com
terras”®. Concilia-se com o passado para instituir uma nova ordem,
diversa.

A mudanga iegal se torna marcante porque deu a terra a
capacidade de substituir o que representava o escravo — “como
mercadoria e capital imobilizado”. Por outro lado, daria também ao
Estado a capacidade de financiar a importagdo de migrantes a partir da
renda obtida com sua venda’.

Para tanto, tornava necessaria a demarcacdo das terras
particulares e, por exclusdo, seriam estabelecidas as terras devolutas —
pertencentes ao Estado.

Como houve a recusa da demarcagédo e registro por parte dos
particulares, o resultado foi que o Estado n&o conseguiu ter em conta
as terras de sua propriedade, apesar da regulamentag&o vir em 1854,
qguando encerraria o prazo dos particulares para a demarcagao.

Ademais, os anos subseqllentes a Lei foram marcados de
anistias legais aos particulares tanto no que diz respeito as
revalidacdes de sesmarias como com alargamento de prazos para

validagao e demarcacao das posses.

® Reydon & Plata - pp. 34

7 Osério, Ligia, op cit, p.124
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Portanto, o préoprio expediente do Estado indo contra a letra
legal, configurava a legitimagdo da ocupagdo uma pratica comum —
inviabilizando a possibilidade de cadastro e ficando indefinidas as
areas devolutas.

Simultaneamente comegam a se desenvolver os processos de
grilagem, a profissionalizagdo das manobras juridico-burocraticas para
apropriagao fundiaria, que irdo se alastrar a partir do sistema de
registro (Paroquial) inaugurado nessa época.

Como bem analisa Holston (1993:83):

“‘Esses Invasores da elite assim consagraram uma
estrategia fundamental e duradoura de aquisigdo da
terra no Brasil: como a usurpagdo geralmente dava
inicio a legalizacdo, elas confirmaram a invasdo da terra
como uma maneira sequra de obter direitos legais de

propriedade”

Quando o sistema de registro passa para a esfera privada dos
cartorios, €& qgue se nota a disseminagdo das fraudes. A
institucionalizagdo do controle privado sobre as informagdes do
mercado de terras dotou o sistema cartorario de um poder inédito, ao
gual os outros agentes terao de se sujeitar até os dias atuais.

O que se nota é que este agentes cartorarios foram coniventes,
quando ndo os proprios protagonistas das falsificagbes de posses de
terras, garantindo o monopdlio das informagdes, tornando-se a grande
“caixa-preta” do processo de formalizagdo da apropriagdo territorial, a

partir do Codigo Civil de 19186.
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Até hoje essas instituicbes persistem apesar das muitas
avaliagbes negativas da atuagdo como cumplice das muitas ilicitudes,
corroborando para tornar a titulagdo um feixe de complicagbes
burocraticas. Um “sistema privado, labirintico e corrupto"g.

Com a Republica e a federalizagdo, as regras do acesso a terra
vao, na pratica, parar nas mdaos das oligarquias, que baixam
legislagGes contemplando condigbes mais benéficas de legitimagao de
posse do que aquelas da Lei de Terras, resultando numa sobrevida do
principio da ocupagao como forma de adquirir o dominio.

Ainda como legado que tem continuidade através das politicas,
encontram-se os beneficios ligados a posse da terra — mormente no
caso rural — sendo os mais comuns assinalados por Reydon “(...)
pagamento de baixos impostos ruralis; acesso a subsidios
governamentais; possibilidade de reduc¢do do imposto sobre renda;
compras de terras como forma de regularizar ganhos duvidosos™.

O Cdadigo Civil de 1916 vem coroar o imbraglio juridico
obstaculizando a capacidade do Estado de regular ¢ mercado ao abrir a
possibilidade do usucapido de terras publicas e formalizar a relagéo
propriedade/posse. Refargca a fungdo dos cartérios no processo de
titulagdo, submetendo a legitimidade a legalidade.

“Significava entender que o Coddigo Civil revogara a lei de

1850”"°. De um lado estava a via juridica de apropriagdo coroada pelo

® HOLSTON, James Legalizando o ilegal:propriedade e usurpagdo no Brasil — In: Revista de Ciéncias
Sociais, n°21 1993 - Pg.71
® Reidon & Plata, op cit, pg 15

I Osério, Ligia, op cit, pg.326
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Codigo e de outro a via administrativa (legitimadora da ocupacéo) que
continuou tambem sendo praticada.

A entrada do Cdodigo Civil, ao dar aos papéis a fundamentacgéo da
propriedade, exigiu da relagéo real e costumeira (a posse) a submissao
a algo externo a ela, a propriedade.

Ja no século XX, tanto as primeiras Constituicdes como o
Estatuto da Terra (de 1964) abordaram o tema a partir do direito
agrario, distinguindo situagGes de legitima¢do de posse, de um lado, €
situacbGes de aquisicdo por usucapido, de outro, na esteira da
sistematica implementada a partir da Lei de Terras, inclusive por versar
prioritariamente sobre a questio rural.

De fato o que se observa é que, a partir das primeiras décadas
do século XX, as regras regionais e locais passaram a ser as grandes
orientadoras dos mercados de terras urbanas, mesmo porque s a
partir deste século é que as cidades se constituiram, ligadas ao
desenvolvimento capitalista no Brasil.

Nova inflexdo se observa nesse processo com o advento da
Constituigdo de 1988 e seus desdobramentos, abrigando metas e
principios de mudanga normativa e institucional que, embora venham
sendo implementadas morosamente, podem lograr bons resultados no
sentido da justica social e regulagdo destes mercados, trazendo
melhores perspectivas para redugdo dos usos especulativos.

Como vimos, a partir e através de uma “colcha de retathos” onde
coexistem a apropriagdo fundiaria formal e informal, a nacdo vai

adentrar o século XX. E nesse contexto que vdo se desenvolver
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também os mercados de terras urbanas, muito mais dindmicos, porém
marcados pela falta de transparéncia, processos especulativos e
muitas incongruéncias, associadas ao tipo de insergdo e ao padrdo de
desenvolvimento capitalista no Brasil, algumas das quais pretendemos
elucidar.

Fundamental para o entendimento da dindmica destes mercados
& o papel das normas e convengfes locais (oficiais ou nédo), que
formam expectativas e atuam direcionando sua valoriza¢do, alem de
determinar o padrédo da apropriacado do espag¢o nas cidades .

Desde esses tempos, portanto, € que se edifica a malha
institucional que estrutura as relagdes socioecondmicas brasileiras,

sobre o aleijdo do sistema: a estrutura fundiaria.
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SAO PAULO E A DUALIDADE LEGAL X EXTRALEGAL

Ao analisar S0 Paulo, nota-se uma dicotomia que perpassa todo
o desenvolvimento e a explosdo demografica da cidade, que cresce
como centro financeiro do café.

Com a cafeicultura paulista, a cidade de S&o Paulo prospera e
adentra o século XX crescendo com notéria intensidade, fruto de sua
nova qualificagdo e da imigragdo estrangeira, onde vao se desenvolver
muitas atividades industriais.

Desordenada e caoética, excludente e injusta como as grandes
metropoles da industrializagdao tardia e periférica, na cidade de Sao
Paulo os mercados de terras adquirem carater extremamente dinadmico
apesar disso, através dos conflitos e pactos territoriais.

Rolnik'" mostra como os cdédigos de Posturas Municipais e leis
subseqlientes redefinem o espacgo. Na falta de controle eficaz exposta
no item anterior, estes codigos e leis municipais de detalhamentos
urbanisticos garantem outra forma de captacdo de rendimentos, criados
forgosa ou artificialmente.

Como adverte Rolnik (1999:47):

"a constituicdo de um mercado imobiliario dual, no qual
0s pobres estavam alocados na periferia, comegou com
a proibicdo de instalar corticos na zona central definida
pelas posturas de 1886 e reiterada pelo codigo sanitario
de 1894. (...} a lei 498, de 1900, isentou de impostos

municipais o0s proprietarios que construissem vilas

" ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legisla¢do politica urbana e territérios na cidade de Sio

Paulo, Studio Nobel/Fapesp, 22 ed., 1999. p. 47
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operarias (..) fora do perimetro urbano, delimitado por
esta lel’

Ao longo da histdéria da cidade esses dispositivos legais véo se
modificando, definindo territérios dentro e fora da legalidade, onde as
regras debeis de apropriagdo fundiaria concorrem com os dispositivos
locais para criar a seletividade do espaco publico, gerando mercados
de terras, de extrema restrigdo legal nos bairros de elite e
permissividade nas zonas periféricas e rurais.

A dualidade da cidade real, segundo Raquel Rolnik, seria a
resultante da relagdoc entre o modelo contide na lei e o funcicnamento
do mercado imobiliario.

Tém-se areas longinquas (notadamente suburbanas e rurais)
onde o Estado ndo reconhece oficialmente sua responsabilidade, mas
pratica tolerdncia em relagdo a esse territério, de modo a acomodar a

pressdo por moradia.

Em contraposicdo ha espagos de alta renda, estritamente
regulados onde impera o carater exclusivo e diferenciado, areas de alta
qualidade de vida onde moram as classes de alto poder aquisitivo.

O capital imobiliario vai se aproveitar das duas formas de
expansdo da cidade ambas de seu interesse, de onde se obtém altos
ganhos especulativos — embora de origens distintas.

Na clandestina — de retorno seguro numa area de interesse de

imigrantes — pode-se escapar da lei por ndo ser reconhecida pelo poder
publico, permitindo-se criar areas de elevada densidade e intensidade

ocupacional.
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E na exclusiva — onde a suntuosidade e os privilégios de infra-

estrutura da elite se colocavam — se desenvolvem areas protegidas,
altamente restritas para os privilegiados.

Ou seja, tanto a permissividade como a restrigdo irdo operar, ao
longo da histéria da cidade, como um importante indexador dos
mercados — valorizando alguns espagos pela restricdo e outros pela
omissdoc — que se apresenta também na forma da hierarquizacgéo
destes mercados.

Na constituicdo dos mercados suburbanos encontra-se a abertura
de oportunidades imobiliarias as industrias — que montavam vilas
operarias a seu redor — e a pequenos investidores, que construiam
pequenas casas e cdOmodos de aluguel.

Nas palavras da autora:
“Embora 0s dois exemplos citados ndo configurassem a
situacdo mafs corriqueira podemos considerar uma de
suas caracleristicas — o] fato de o
proprietario/empreendedor residir no interior do préprio
empreendimento - uma espécie de regra geral das
relagbes entre proprietarios e inquilinos nos suburbios
populares™™

Assim:
“Familias fambém sublocavam comodos (... }a fim de
complementar sua renda, de tal forma que uma rede

complexa de senhorios e inquilinos (...) constituia um

mercado de afta densidade que foi gerador, ao longo do

" Rolnik, op cit, p. 118
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tempo, de um processo de valorizagdo quica mais rapido

e intenso do que as areas de alta renda (...)""
Vemos que desde o inicio dos tempos da formagdo da capital
paulista ha agentes que se aproveitam dos espac¢os deixados pela lei,
criando um caldo de cultura para a disseminag¢ao das irregularidades,

que classificaremos em nosso terceiro capitulo.

Desenvolve-se, entdo, um tipo de crescimento centrifugador das
massas e preservador do espago da elite que ira perseverar até os dias
de hoje. Assim, o poder publico perde o controle sobre a cidade real,
que se expandia intensamente ao mesmo tempo em que se adensava

exponencialmente .

Em principios da década de 1930, ja como resultado do avango
do processo de industrializagdo, verifica-se que os nOmeros da
informalidade superam os formais, ou seja, "Aquela altura o barril de

polvora ja havia explodido”™.

Embora constatado o problema, uma solugdo que requeria uma
ruptura do padrdo de apropriagdo da propriedade e do proprio
crescimento urbano nao foi desempenhada de fato.

Ao invés disso, a politica urbana voltou-se a consentir as praticas

especulativas e mesmo a tolerar a pratica de irregulares — situacéo

verificada também atualmente.

Yidem, p. 118
" Rolnik, op cit, pg. 149
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A captagdo de rendimentos dos empreendimentos imobiliarios
variava principalmente em fungdo da infra-estrutura disponivel e redes
de servigo puablico, cujos critérios de provimento eram um tanto
sombrios, ademais ligados a logica especulativa.

Permeado por uma rede de relacgbes politicas, esse provimento
era, de fato, discricionario. Assim foi com a Light ~ cujas atividades de
provimento de servigos valorizavam terras proprias e de seus
‘associados”. Outros casos também ilustram como isso estava ligado a
interesses particulares, um exemplo é o da City of Sdo Paulo -
analisada em Rolnik™.

A concretizacédo de S&o Paulo enquanto metropole industrial apos
a 2® Guerra, sO faz reproduzir essa situagdo, que torna-se de fato
notoria a partir dos anos 1940, com um boom imobiliario.

Quando se inicia o aprofundamento do processo de
industrializagdo no pais, e com as transformacgdes socioecondmicas e
demograficas decorrentes, o nivel de concentragdo urbana e
precariedade habitacional ja notavel, ira se acentuar, resultado do
processo de desenvolvimento' (SANTOS:1994).

Ao crescimento acelerado das periferias pobres e a presenca de
areas centrais abandonadas pelas elites, se contrapéem zonas de
crescimento exclusivo das classes dominantes, que conformam

metréopoles divididas entre a cidade formal, alvo de todos o0s

'* para ver o envelvimento politico com o mercado de terras ver: Rolnik, Rachel - A cidade ¢ a lei pg. 130
1 SANTOS, Anselmo L. A crise habitacional no contexto do desenvolvimento excludente brasileiro,

mimeo, 1994, Unicamp
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investimentos imobiliarios e da agéo e investimentos do poder publico,
e a informal, esquecida por ambos."”

A disseminacdc das autoconstrucdes pelos “esquecidos” vai se
mostrar logo no alvorecer das primeiras favelas na periferia da cidade —
onde estes irdo se instalar com condigbes bastante precarias.

As politicas habitacionais como a criagdo do BNH - Banco
Nacional de Habitagdo — em meados dos 60, longe de resolver o
problema das notaveis carestias habitacionais, proveram financiamento
muito mais as camadas médias do que as de menor renda -
revalidando as regras de mercado como definidoras das condi¢bes de
acesso.

Como avalia MOREIRA (2002:3), no caso do BNH:

“o desempenho social foi muito fraco. Apenas 33,6% das
unidades habitacionais foram destinadas aos setores
populares, sendo que a populagdo com rendimento entre
1 e 3 salarios minimos foi contemplada com menos de
#18

6% dos totais de unidades habitacionais

Assim, as politicas publicas, ao corroborar com o processo
excludente e a logica financeira dos investimentos, dificultaram o
acesso da populacdo de baixa renda a moradias adequadas, & infra-
estrutura urbana e a formas regulares e legais de ocupagdo do solo

urbano™.

7 para esclarecimentos ver Maricato, 1996,

" MOREIRA, Tomas {2002) "A politica habitacional e fundiaria no Brasil” In: Seminario: TERRA
URBANA PARA POLITICAS SOCIAIS: AQUISIGAC E DESAPROPRIAGAO, LabHab e Lincoln
Institute, Sao Paulo pg.3

Y SANTOS, op cit, p. 202.
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Ao chamado “milagre brasileiro”, etapa de elevado dinamismo e
crescimento, ndo correspondeu uma atitude de Estado no sentido de
democratizar o acesso ao solo, mormente no caso urbano.

Santos (1994:204) mostra as transformagbes do periodo de
dinamismo:

“...) foram acompanhadas pela formagéo de um enorme
estoque de populacdo pobre, da expansdo exagerada e
descontrolada das melrépoles. Cidades visivelmente
marcadas por diferentes tipos de moradias precéarias
como as favelas, corticos, mocambos, alagados, e por
periferias desatendidas em diversos tipos de infra-

estrutura urbana e servigos publicos (...)”

Problema que vai se agravar a partir dos anos 80, com o
recrudescimento do processo inflacionario € concentrador de renda que

corroborou com outros fatores para o aumento do numero de familias

em favelas, alguns deles indicados no Plano de Bacia do Alto Tiete?:

“No quadro nacional, destaca-se a redugdo dos salarios
reais, a ndo priorizagéo de politicas sociais, incluidas as
relativas a populagdo de baixa renda (...).”

“Na RMSP, a reversdo das atividades industriais do
Municipio de Séo Paulo, interferindo diretamente no

nivel de oferta de empregos”

* CBH-AT - Comité da Bacia Hidrografica do Alto Tieté - Plano de Bacia do Alto Tieté - FUSP/CBH-
AT, 2001. p. 14
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Da redugao do poder aquisitivo e da crise fiscal do Estado, restou
o extraordinario deficit habitacional, que se mostra patente nos
crescentes aumentos de populagdes em condigSes precarias.

A auséncia de politicas se manifesta também na auséncia ou
insuficiéncia de dados que .permitam uma avalia¢do fina de processos
internos de migrag¢éo, prejudicando ainda mais o ja incipiente controle
da expanséo das cidades.

A "década perdida” também marca o inicio da adog¢édo pelo poder
publico do reconhecimento das favelas e dos loteamentos irregulares e
clandestinos, cujas popula¢des ai alojadas ja demandavam solugdes ha
tempo — vide a proliferagdo dos grupos de “sem-teto”.

Porém, se o reconhecimentoc ndo proporcionou solugées efetivas,
ao contrario reduziu as incertezas quanto a manutencao dos moradores
em suas ocupagdes, resultando na redugéo das barreiras para novas
ocupacgbes, possibilitando o acelerado crescimento de loteamentos
irregulares das favelas e com ele a expansédo das relagdes mercantis

nesses espacos.
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Os dados das favelas no Municipio de Sdo Paulo, entre 1987 e

1993 (retirados do Plano de Bacia do Comité do Alto Tieté?"), ilustram

bem este processo:

1987 1603
AR Admiristracdes Regionais (AR) Populagdo | Populacic | % |Populacic | Populagdo £
eim favela Total em favela] Total

20|Butantd 54363 333653[16,3] 141817 38i198f 37,2
19|Campo Limpo 179066 676B45126,5] 340487 B26819] 41,2
L3|Capela do Secarro 90774 404874122 .4 216025 497714 43,4
17|Freguesia do o} G509 645H831110,3 306862 6700511 45,7
Lo|Ipirangs 49747 4123211949 61057 4251064 14,4
15|lieguera 32753 552871 5.9 04047 836882 7.7
14|Lapa 21761 304271 2,2 58325 2893201 20,2
13)vila Maria 18165 3482638| 5,2 64713 333481 19,4
13| Modca 11507 601725 1.9 30778 564530 55
10]5d0 Miguel Pauksta 63035 640810( 9,8 133338] 734003] 18,2
9| Penhe 13870 S70850| 2.4 2985% 576634 G,2
afrinheires 3686 298107 1.2 HI0G5 277261 2.4
7EPtrituba-Jaragus 24618 287786| 8.6 133455 328835 40,6
&]Perus 3133 5314741 6,1 4568 62263 7.3
5Sarntu Amaro 84883 59488414 3 110171 &06410fF 18,2
4{5¢ 309 540447| 0,1 646 495736] 0,1
3|5h0 Mateus 19G132 268307 72,1 49006 315140 15,6
2|5antana 20027 547614) 3,7 55452 569359 @7
12]vila Mariana 25181 549488 4,6 43576 546673 B0
1|vils Prudente 42054 497257 8,5 5099% 533699 5,6
Municipio da 539 Paulo B15452| 9128717 8,9 | 1901894| 5872043] 19,3

Forte

Se de um lado a politica fundiaria praticamente inexistiu, a

FSEADE, ef. posquisa SCHAB; FIPE; SEMPLA. (AR: divis3o administrativa de 1992}

politica habitacional irriséria, insuficiente e de certa forma seletiva

aliada & implementacdo de estruturas viarias operadas pela |ogica

privada, levou as areas de proteg¢do de mananciais as populagbes em

situagcBes mais precarias.

E patente, como mostra a figura 1, que apesar da pretensao de

proteger as areas de mananciais por leis desde os anos 70 (objeto do

proximo item) ndo se conseguiu evitar que a mancha urbana tomasse

avangasse sobre estas.

! CBH-AT, op cit, p.13
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A primeira imagem,
tomada em 1976
mostra em azul a

mancha urbana.

Bt 1NPL

Em 1999, data da

sealinda imanem

Figura 1 (imagens de satélite da RMSP)

Para o entendimento do processo de ocupagdo nestas areas que
ora se mostram de preocupagdo ambiental, torna-se necessér'ia uma
consideragao sobre as leis que regeram o uso e ocupagao do solo das
mesmas: as leis de prote¢gdo ambiental, objeto do préximo capitulo.

Vimos como as regras de acesso a terra vao adquirindo facetas
diferentes ao longo do século, de forma que os especuladores véo
ganhando espago com ou sem a figura da lei. E estas facilitam a
pratica especulativa, sem tornar mais transparente o acesso a ela.

A ineficacia da regulagdo conduzida através do tempo vai
minando progressivamente a capacidade do Estado de promover
politicas publicas resolutas no sentido de democratizar o acesso a

terra.
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Isso se desenvolve num processo histérico no qual a elite se
consolida e deixa sua marca, caracterizada pelo uso de seu poder
sobre a maquina de Estado, pela criagdo de complexidades juridico-
burocraticas, pela atuagdo no mercado imobiliario a fim de criar
mecanismos que permitem a especulagdo com esse ativo dentro da lei
ou em suas brechas,

Nesse processo as populagdes excluidas acham meios de se
estabelecer, embora em condigdes com alto grau de precariedade,
criando também mercados informais que desenvolveram lagicas
proprias e distintas daqueles.

Essas caracteristicas tecem mercados de terras urbanas
bastante caracteristicos, cujas composi¢gdées tem similaridades em
muitas das metrdpoles periféricas, onde sdo produzidas e reproduzidas
ordens mancas — recriando usurpacfes territoriais — resultantes do
padrido e da ordem capitalista colocada.

Pactos territoriais irdo estabelecer a proliferagdo de
irregularidades urbanas, dentre as quais observaremos sua reproducéao
nas areas de mananciais da metropole paulista.

Nas palavras de Rolnik (1999:183/4):

“Ao longo do tempo e diante dos varios agenciamentos
espaciais e maneiras de inser¢gdo na cidade, as formas
de moradia e bairros definidas pela ordem juridica como
irregulares teceram formas de legitimagédo, resuftado das
negociagdes entre os atores envolvidos no processo de
construgdo das “regras do jogo” locais. Esta espécie de
acordo coletivo estabelecido entre as partes foi sendo
adotada tanfo pelos moradores/ocupantes como pelos
funcionarios e politicos encarregados da aplicagdo da
norma aos assentamentos irregulares. Passaram a
funcionar como “direito” local, inscrito nas relagdes

econémicas, Sociais e politicas (...). Dessa forma
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estabeleceram-se pactos lerritoriais paralelos a propria
ordem juridico-normativa oficial sem, no entanto, parar

de dialogar com efa”



26

Capitulo 2 - Dinamica e ocupag¢do do solo e a

protecao dos mananciais
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A Regido Metropolitana de Sdo Paulo supre suas necessidades
de agua potavel recorrendo a seus proprios recursos hidricos e
importando agua de bacias vizinhas, dada a incapacidade de atender
toda demanda.

O processo de expansdo periférica, cuja dindmica procuramos
esclarecer no capitulo anterior, vai agravar a ameaca destes recursos 2
medida que acarreta poluicdo, geracdo de lixo, remogdo de cobertura
vegetal, impermeabilizagdo do solo, e alteragdo dos corpos d’agua quer
por assoreamento, quer por poluigdo difusa®.

A intensificagdo do processo resultou em um grau de impacto
sobre os mananciais cuja solugdo requer colaboragdo e cooperagéo de
todos entes sociais, para agdes que constituam efetiva politica
ambiental, de cuja eficacia depende o continuar das préprias cidades.

Como o delinear dessa politica comega apenas com leis, estas
deverdo ser objeto de analise. Por varias razdes tornou-se reconhecida
e consensual a faléncia da antiga LPM (lei de prote¢do aos
mananciais). Dentre os fatos que conduziram a sua reformulagéo pela
LRPM, em 1997, estdo a renovacao do arcabougo legal e institucional
{principalmente na lei 7.663/91).

Neste capitulo, as deficiéncias e a reformulagdo das leis serdo
analisadas. Pretendemos também descrever algumas mudangas
juridico-institucionais que colaboraram para a mudanga daquelas,
mostrando como alteraram o arcabougo da politica ambiental e dar
nossa contribuicdo para o entendimento da dindmica dos mercados de

terras nessas areas.
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AS LEIS DE PROTECAO AOS MANANCIAIS

A combinagdo do quadro de usos multiplos (energia, diluigdo de
esgotos, abastecimento, irrigagdo) com a crescente expansfo urbana
na direcdo dos mananciais acabou por determinar a politica de
protecdo destes na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, inaugurada em
1975.

Pelas leis brasileiras os Estados ndo decidem sobre a destinagéo
dos recursos hidricos, isto é competéncia privativa da Unido
(Constituicdo Federal art 21). Contudo, tém competéncia para legislar
sobre sua protegdo e mais recentemente sobre protecdo de meio
ambiente {idem, art 24).

Por sua vez, por ser a legislagdo de uso e ocupagéo do solo uma
competéncia tipicamente municipal, o modelo de gestdo das areas de
protecdo dado a partir de normas estaduais em virtude do problema ser
metropolitano, associou as restrigbes ambientais a manutengédo da
posse privada, com a tatica de evitar a desapropriagdo de terras, de
forma a reduzir os custos da preservagao.

Como se pode notar, ha um problema na atribuigdo de
competéncias. Assim, a Unido trata do uso do recurso hidrico, o
Estado, de sua protegdo — a qual deve contar com a competéncia
municipal para disciplinar o uso e ocupacdo do sclo, uma vez que esta
influencia na complexa tarefa da preservacgéo.

Como advertiu o Plano de Bacia do Alto Tieté:

“O problema dos mananciais reside principalmente no

fato de a protecdo dessas areas ndo ser atribuigdo do
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sistema gestor de recursos hidricos, mas sim dos
municipios que pertencem a respectiva bacia produtora.”
(CBH-AT:2001,viii)

As leis estaduais 898/75, 1172/76, 2177/77, 3286/82 e 3286/82,
regulamentadas pelos decretos estaduais 9717/77, 12219/78 e
15037/80, e dispositivos da Constituicdo Estadual de 1989 concretizam
a politica de prote¢do aos mananciais metropolitanos de Sédo Paulo.

A lei 898/75 (a chamada LPM) identifica os recursos hidricos
protegidos e define o controle sobre "projetos de arruamentos,
loteamentos, edificagfes e obras, bem como a pratica de atividades
agropecuérias, comerciais, industriais e recreativas" (artigo 3°), nas
bacias de drenagem dos mananciais protegidos.

Com isso, 54% do territorio da RMSP tornou-se APM. No caso do
Municipio de S&do Paulo, a cidade tem 36 % de seu territério dentro
dessas areas.

Ja a lei 1172/76 (modificada pela leis 2177/79 e 3286/82) define
algumas destas restricdes ao delimitar a area de protecdo dos
mananciais em categorias restritivas. Seriam areas de maior restri¢cao
as areas de primeira categoria; areas de menor restricdo - areas de
segunda categoria, estas subdividas em graus de restricdo (ou classes)
"A""B" e "C".

Para cada uma dessa areas de restricdo a lei estabelecia
diferentes normas relativas ao uso, a ocupagdo, a impermeabilizagao,
ao parcelamento, ao arruamento, ao desmatamento, e a coleta, ao
transporte e ao destino de esgotos e residuos sdélidos.

Este arcaboucgo legal que nasce como uma politica inovadora por
parte do Estado, pode ser caracterizado como uma politica de

Comando e Controle, bastante proibitiva, do ponto de vista do uso e



30

ocupacao do solo através de instrumentos como zoneamentos, padrdes
ambientais, licenciamento e fiscalizagdo.*

Nao havia forma nem aparelhamento pablico capaz de realizar as
tarefas de evitar o processo de ocupacgdo e adensamento, atém de
estabelecer e determinar padrées de uso, controlando tudo isso.
Ademais somente a partir de 1977 (com os decretos 9714/77 e
12.219/78) se definiram os agentes estaduais que cuidam destas
normas e suas respectivas atribuigdes, autorizando convénios com os
municipios para sua atividade. S&o eles:

e Secretaria da Habitagdo e Desenvolvimento Urbano

¢ Empresa Metropolitana de Planejamento da Grande Séao
Paulo — EMPLASA

e CETESB - Companhia Estadual de Tecnologia de
Saneamento Basico e Defesa do Meio Ambiente.

e Secretaria do Meio Ambiente

Inserida num contexto de descontrole da apropriagdo fundiaria
por parte do poder publico, a eficacia dos instrumentos legais
dependeria de ampla capacidade e cooperagdo institucional -
principalmente no tocante a fiscalizagao.

A exacerbada rigidez dos instrumentos, criando acentuadas
restricbes de uso e ocupagdo, desincentivou atividades em varios
espacos, pois trazia a restricdo de forma coercitiva, sem prever
qualquer tipo de inducdo de ocupagdes e atividades compativeis com

sua adequagédo a protegao.

2 REYDON et alli, p. 1, onde se faz uma revisao e avaliacdo dos instrumentos propostos e scus

problemas.
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Vale advertir sobre o debate que se faz na questdo da
apropriagédo dos beneficios da preservagdo ambiental: estes sao
difusos, ou seja, ndo sdo apropriados apenas localmente, mas por
todos consumidores de agua. Apesar disso, guem arcaria com 0s 6nus
da preservagdo eram os municipios ou proprietarios de terras das
respectivas areas.

Dessa forma, ndo houve uma conducgdo bem arquitetada do ponto
de vista de motivar e induzir a preservagdo, ou seja, ndo houve
compensagdo adequada para os proprietarios (publicos ou privados)
nas areas de restri¢ao.

Isto reduziu as possibilidades de aproveitamento das
propriedades urbanizaveis e urbanizadas, desvalorizando as terras,
tolhendo, assim expectativas de lucro imobiliario. Fato esse que, aliado
a falta de fiscalizagdo, a usual permissividade de apossamentos e a
auséncia de politicas sociais (habitacionais, equipamentos e servigos
publicos ... ) deixou de povoar o local com atividades regulares e
ajustadas ao objetivo da lei.

Assim, abriu o espago a ocupagdo dessa area pela populagéo
mais pobre, cuja instalagdc torna-se predatéria para os mananciais por
varios motivos.

Dentre eles, por serem territérios de baixa qualificagdo urbana
(pela caréncia de servicos urbanos). Pelas dimensdes reduzidas dos
lotes e sua densidade e intensidade de uso — para que se tornem
acessiveis a populagdo de baixa renda. E pela impossibilidade dessa
populacdo auto-financiar as condigdes de preservacido do ambiente —
caracteristica de sua propria condigdo social.

Como assinala Reydon (et alli), ao analisar o problema:
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“(...) a area de protegdo dos mananciais ja se
encontrava preparada para a urbanizacao anfes mesmo
da elaboragdo da LPM. Um conjunto de fatores, como a
industrializagdo, a periferizacdo e a expansdo da malha
urbana metropolitana para as regibes Sul/Sudeste, ja
determinavam o crescimento da cidade em direcéo,
principalmente, aos mananciais do Guarapiranga e da
Billings. Argumenta-se que o proprio sefor publico foi
responsavel pela expansdo urbana para o vetor sul da
RMSP, sefa na construgdo das rodovias de Parelheiros,
Teotdnio Vilela, como também na construgdo de
conjuntos habitacionais na regido® e, posteriormente, na
instalagdo de infra-estrutura de fuz e d&gua em

loteamentos irregulares.”

O processo que ocorria antes de 1975 naquelas bacias se
intensificou principalmente na forma de favelas e assentamentos
irregulares e clandestinos, levando um grande contingente populacional
para dentro destas areas, ocasionando:

« Maior comprometimento da qualidade e quantidade das
aguas para abastecimento, principalmente da Billings e
Guarapiranga;

o Eutroficagdo?®, assoreamento e contaminagdo por

coliformes e metais pesados;

2 Reydon apud Uemura - A COHAB construiu em 1975 o Conjunto Habitacional Boroé, com 1190
unidades habitacionais, ¢ 0 Bororé 11 em 1975, com 178 unidades em plena discussdo da LPM.

* Eutroficagiio — aumento excessivo de nutrientes na 4gua, que provoca crescimento exagerado de certos
organismos — comumente algas — cuja decomposigio causa esgotamento do oxigénio dissolvido e asfixia
peixes ¢ outros seres. Pode ser natural ou provocada por efluentes urbanos, industriais, agricolas. Cf.

dicionirio Aurélio).



33

» Aumento dos custos de tratamento e possivel inviabilizagio
do uso da agua de alguns reservatérios para

abastecimento.

Ndo se rompeu com o avango da mancha urbana sobre a area e
muito menos houve contribui¢gdo para alterar o padrao de crescimento
urbano, reiterando a atitude publica omissa que vimos em nosso
primeiro capitulo.

A proposta que pretendia desonerar o Estado da
responsabilidade e dos custos da preservacédo, acabou por fracassar e
incrementar a problematica, consolidando usos e ocupagéo
notadamente incompativeis e agora ainda mais onerosos aos cofres
publicos.

A analise da faléncia da LPM, conduziu a sua reformulagéo
através da nova LRPM, que tem a intengdo de corrigir as muitas
deficiéncias da antiga, adequando-se ndo so as consequéncias e falhas
daquela, mas as mudangas institucionais decorrentes das legisiagbes
estadual e federal sobre recursos hidricos e necessarias para a

intervencgdo efetiva.
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TRANSICAO E (DES)CONTINUIDADE ?

A transi¢do para a nova Lei de protegdo aos Mananciais foi
operada contando com mudangas que estabeleceram algumas
inovacgdes sobre o tema para as areas e instituiges que nelas atuam.

O processo de aperfeicoamento do arcabougo juridico-
institucional para a politica ambiental que se inicia com a nova
Constituigdo do Estado de S&do Paulo (1989} -~ a qual proibe o
langamento de esgotos em corpos de agua, sem o devido tratamento
(artigo 208); e da prazo para o bloqueio do hombeamento das aguas
poluidas dos rios Pinheiros e Tieté para a represa Billings — toma corpo
com a legisla¢do subsequente.

A Lei Estadual 7.663/91, assim, & criada para estabelecer as
diretrizes e normas para a protecdo e recuperagdo das bacias
hidrogréaficas dos mananciais do estado de S&o Paulo.

Dentre seus principios, a bacia hidrografica figuraria como
unidade de planejamento e gerenciamento, que deveria ser feito de
modo descentralizado, participativo e integrado. Assim, estabeleceu as
normas de orientagdo da Politica Estadual de Recursos Hidricos, criou
o Conselho Estadual de Recursos Hidricos (CRH) e os Comités de
Bacias Hidrograficas (CBH), instituiu a cobranga pelo uso da agua
(reconhecendo-a como um bem pablico de valor econémico), e
finalmente constituiu o Plano e Fundo Estadual de Recursos Hidricos
(PERH e FEHIDRO).

A nova lei estadual denota o reconhecimento de muitiplos usos €
interesses ligados a questdo da agua, cujas solugbes pretendem-se

negociadas — por isso a criagdo de comités e conselhos que contem
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com a participagdo da sociedade civil — e tratadas por politicas
congregadas, e ndo setoriais como até entdo se fazia.?

A lei federal n° 9.433/97 regulamentou a Politica Nacional de
Recursos Hidricos {(PNRH), criando o Sistema Nacional de
Gerenciamento de Recursos Hidricos (SNGRH), alterando a base
institucional dentro dos mesmos principios acima citados.

O processo de revisdo da antiga Lei de Protecdo de Mananciais,
foi conduzido considerando-se os principios da lei de recursos hidricos
e a necessidade de adequagdo da legislagdo com a situacgéo real da
area. Assim, apos anos de estudos e discussdes puablicas, a lei que
dispbe sobre a Nova Politica de Prote¢do aos Mananciais no Estado de
S&o Paulo é aprovada pela Assembléia Legislativa em 1997.

A Lei estadual No 9.866/97 estabeleceu diretrizes e normas para
a protecdo e recuperagdo das bacias hidrograficas dos mananciais de
interesse regional do estado de Sio Paulo, aperfeicoando instrumentos
de gestdo e planegjamento, articulando e envolvendo os setores
publicos e diversas instituicbes governamentais, tanto na recuperacgéo,
controle e na fiscalizagdo dos padrdes ambientais de uso € ocupagao
do solo, como também na destinag¢do de suporte financeiro,

Embora indutora de usos compativeis, reconhecendo a realidade
dos processos de ocupacdc mais recentes, ndo nega a antiga lei
(LPM), mas reafirma o padrdo de politicas coercitivas de Comando e
Controle, tentanda corrigir as deficiéncias, entre estas:

“a falta de compensagdo aos municipios onerados pelas restrigdes
impostas pela legislagdo; a incompatibilidade entre a legislagdo de

protecdo dos mananciais e outras regras estabelecidas em outras

%5 Bastiaan et alli, op cit, p. 10
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instituicbes municipais e estaduais; a incompatibilidade entre a lei
estadual e as legislagdes municipais de uso do solo; a auséncia de
instrumentos de planejamento e gestdo para administrar as areas de
protecéo; a falta de suporte financeiro para execugdo da lei; a falta de
articulagdo entre as diversas instituicbes pulblicas e os poderes
municipais e estadual, seja na fiscaliza¢gdo e no licenciamento, como
nas demais fungdes exercidas pelos demais 6rgdos publicos; a falta de
mecanismos para tratar dos conflifos entre os setores de recursos
hidricos e os demais setores existentes™”

A atual lei (LRPM) dé& melhores condi¢gbes aos agentes publicos
para a aplicagéo da lei, dentre os quais destacam-se:

1) areas de intervengdo e respectivas diretrizes e normas

ambientais e urbanisticas de interesse regional;

1) normas para a implanta¢do de infra-estrutura sanitaria;

1) mecanismo de compensac¢do financeira aos Municipios;

IV) Plano de Desenvolvimento e Protegdo Ambiental (PDPA);,

V) Controle da Atividades degradadoras do meio ambiente,

capazes de afetar os mananciais;
VI) Sistema de Informacgdes (SIGRH)
VIl) penalidades por infragdes as disposigdes desta lei e das leis

especificas de cada APRM.

Apesar de estabelecer novos instrumentos a lei somente norteia
a implantacdo do sistema, cabendo a leis especificas criar os limites

das Areas de Recuperagéo e Prote¢do dos Mananciais (APRM), bem

26

idem, p.10
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como as normas ambientais e urbanisticas de interesse regional para a
protecdo e recuperagdo dos mananciais.

A atual lei se pretende mais flexivel, colocando parametros,
porém permanece dependendo da incorporacido desta na esfera
municipal — mais propensa aos interesses ai conjugados.

Ao néo romper o padrdo coercitivo, parece ignorar as limitagdes
do instrumental mormente coercitivo. Revela também a continuidade de
uma concepgao legalista, que pretende-se reguladora de atividades dos
agentes, dos proprietarios e ocupantes das areas de protecdo dos
mananciais.

Dentre as limitagbes do poder de policia, estdo a necessidade de
fiscalizagdo intensa e permanente, sempre sujeita & corrupgdo; a
constatacédo tardia das situagbes irregulares; a ineficacia no bloqueio
de procedimentos irregulares; a morosidade de procedimentos judiciais
gque obrigam os infratores a reparar danos ao meio ambiente e mesmo
interrompé-los.

Ligada a essa concepg¢édo legalista, a idéia de se controlar os
agentes a partir de normas, posturas e padrdes, revela a continuidade
da omissdo do poder publico quanto aos acordos tacitos entre os
produtores de loteamentos irregulares e clandestinos, agentes publicos
responsaveis pela sua fiscalizagdo, e compradores dos lotes, de néo
denuncia-las, na expectativa de sua futura anistia.

Se omite também a pratica da populagdo mais pobre na producgéo
de suas edificagbes (se € que podemos assim chamar), as quais sao
anistiadas (seja para reduzir a pressdo sobre moradia, seja como
moeda de troca politica) com o reconhecimento da ilegalidade, porém
continuam desatendidas nos seus direitos mais fundamentais — o que

catalisa sua capacidade .
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Bastiaan et alii valida nossa observagdo ao constatar que:

‘O incentivo  para 0s  agentes  econdémicos,
principalmente os proprietarios de terras em &reas
protegidas pela atual lei dos mananciais, para a
compatibilizagdo as agdes de preservacédo dos
mananciais com o desenvolvimento socioecondémico, que
& um dos objetivos da Lei n° 9.866/97 (artigo 02 inciso

1) , ndo foi articulado nesta legisia¢do.”™

A atual lei (LRPM) manteve a politica coercitiva como base, a
qual exige grande capacidade institucional, capaz de empreender
tarefas complexas, como a emissdo de licengas (de acordo com os
padrdes exigidos), a fiscalizagdo, o monitoramento, a emissdo de
multas, determinag¢ao de impactos ambientais.

Alem disso, aponta caminhos distintos para a solugdo do
problema da adequada apropriagdo de custos e beneficios da gestdo
do parcelamento, uso e ocupagdo do solo, prevendo compensacgbes
aos municipios mais afetados por restrigbes ambientais (hd municipios
Cuja area se insere na totalidade em areas de mananciais), embora néao
antecipe maneiras ou fontes de recursos para tal.

Desse modo, se por um lado a nova lei abrange novos
procedimentos e estd mais afim com a consecugdo de seus objetivos,
por outro ndo estabelece a articulagdo das instituicdes governamentais
para implantar uma efetiva politica de desenvolvimento
socioecondmico, ao mesmo tempo em que exige muito mais do

aparelho de Estado para sua alcangar resultados.

M idem, p. 14
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Conforme o Plano de Bacia do Alto Tieté:

“Os vinte e cinco anos de legislagdo restritiva,
combinada com a auséncia de politicas pro-ativas
orientadas para o incentivo a usos do solo sustentaveis,
resultaram no virtual esvaziamento de um setor
imobiliario responsavel, restando em atividade, como
unico interlocutor do proprietario de terras, o loteador

clandestino.” CBH-AT (2001:204/5)

Acreditamos que, para o ajustamento de um novo padrdo de uso
e ocupacdo da area, seria fundamental combinar politicas coercitivas
(de Comando e Controle) com politicas indutivas e de incentivo (os
chamados Instrumentos Econdémicos), facilitando a superacédo da falta
de flexibilidade das primeiras.

Para que se constituam atividades compativeis com a
preservacdo, seria necessario ndo s6 coibir certas atividades, mas
induzir, privilegiar e incentivar comportamentos adequados, para a
subordinagdo as normas e estabelecimento de um novo padrdo de
desenvoivimento do uso e ocupagdo do solo nestas areas.

Atividades como a agricultura peri-urbana representariam um
importante obstaculo as invasdes das areas de mananciais por favelas
e loteamentos ilegais, além de fator gerador de empregos e renda —
fundamentais em se tratando uma Aarea com as caracteristicas

socioecondmicas como esta.
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CAPITULO 3 - AS IRREGULARIDADES: UMA PROPOSTA
DE CLASSIFICACAO



41

Uma das grandes questGes ao se estudar a produgédo do espago
urbano sdo as varias irregularidades, informalidades, ilegalidades
atreladas ao uso e ocupacgéo do solo.

Os muitos tipos de irregularidade e ilegalidade urbana convivem
e desenvolvem seus mercados, cujas regras ndo dependem
necessariamente da ordem juridica ou formal, mas estdo a seu modo
inseridas na hierarquia dos pregos praticados no mercado imobiliario
da cidade.?®

Varios autores (Holston, Rolnik ...) e varias instituigdes (SEHAB,
IBGE ...) tém diferentes meios e, principalmente definicbes para tratar
essa guestdo. Isso implica necessariamente uma classificagdo, ou uma
tipologia, que permita a analise dos dados, levando-se em contas as
diferengas entre as formas encontradas, cujas distingdes levam a
adogdo de medidas para a solu¢do bastante distintas.

Como constata Rolnik:

“(...) a condicdo de irregularidade ndo se refere a uma
configuragdo espacial, mas a muaitiplas. Desse modo,
ndo se pode falar em irregularidade como se fosse um
atributo intrinseco de um espaco urbano, como € sua
topografia ou a composigdo de seu solo.”

Coloca-las no mesmo “pacote”, cujas caracteristicas se associam
a negativa do definido como regular ou legal — de modo analogo a
definigdo, por exclusdo, das terras pertencentes ao Estado presentes
na Lei de Terras — faz com que se distorga uma boa definigéo quanto
as manifestagdes que assumem.

N&dc trataremos das condiges de adequacéo da moradia

engquanto direito reconhecido pelas leis. Nosso intento é propor uma

* Rolnik, Raquel, op cit, p.182
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classificagdo mais abrangente que as atuais, de modo a sugerir as
estatisticas oficiais que abarquem os tipos possiveis, de modo a tornar
a tarefa da administracao publica mais factivel, eficaz e resoluta — ao
lidar com numeros “melhores” em méos.

Até o presente, ndo se tem estatisticas oficiais sobre os diversos
tipos de informalidade/irregularidade urbana, o que demonstra a
dificuldade de acompanhamento e o quéo tolerado foi o problema por
tanto tempo. Mesmo nos mapas e regulamentagdes que se fez até os
anos 1980, sd aparecem as irregularidades de baixa renda como
“subnormais” nas estatisticas e inexistindo dos mapas.

Esse fato coloca de um lado a falta de controle por parte da
administracdo publica, e de outro a “vista grossa” que se fez até entéo
de uma situagdo que a cada fase vai demandar investimentos
crescentes por parte do Estado.

O espago sempre marginalizado passa a requerer sua presenga
na cidade através dos movimentos dos sem-teto, e ja no fim dos 80 é
patente o reconhecimento oficial tanto da situagdo como da
necessidade de tratar essa problematica.

Desse modo, descreveremos a seguir algumas tipologias e, por
fim, serdo mostrados alguns dados encontrados e a constatagédo da
complexidade no trato destes.

Uma vez que ndo sO pelas definicdes, mas pela pratica se
conformam as mulltiplas transgressf8es, procuraremos elaborar
categorias que facilitem as possibilidades analiticas.

E, sobretudo, necessario entender que os mercados informais se
conjugam e sobrepfem, assim ndo ha como fazer uma tipologia

precisa, sem encontrar erros. Nossa intencdo é abarcar mais tipos e
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definir graus que auxiliem o exame da correlagdo que possa existir
entre as tantas ilegalidades

Ademais a propria legislagdo e burocracia para esse tipo de
atividade torna o processo por demais complexo, tornando-o quase
ininteligivel ao cidaddo comum, com um sem-nUmero de leis e codigos
das diversas esferas publicas (federal, estadual e municipal), que
dizem respeito as competéncias e possibilidades de atuagéo.

Nossa andlise se inicia pela questdo da propriedade da terra,
uma vez que as normas como a regulagdo edilicia, urbanistica, de
parcelamento e uso, enfim as regras formais comeg¢am na comprovagao

formal da propriedade (no registro).
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IRREGULARIDADES FUNDIARIAS

Conforme vimos até agora em nosso trabalho, principalmente no
primeiro  capitulo, o descontrole da apropriacdo territorial é
caracteristica significativa n8o s0 do processo de constituicdo do
Estado Nacional, mas perpassa o processo de “modernizagio”,
chegando aos nossos dias sem contar com uma solugdo definitiva.

Assim, os processos de grilagem que sao fruto de diversos
estudos, dentre os quais citamos o de Holston, ndo deixaram de
constituir um meio de sobrelucro de diversos agentes que atuam nos
mercados de terras € nos mercados imobiliarios.

A presenca do status fundiario torna-se imprescindivel para
estabelecer um carater distinto a esta categoria de transgressdo que
geraimente contribui para a consecucdo das proximas categorias
analisadas, mas sera avaliada segundo sua mais grave infragéo.

Nesta categoria figuram principalmente as favelas (e ocupagdes)
e grilagens.

A primeira sendo caracterizada por uma invasao coletiva de terra
publica ou privada e a segunda, uma manobra profissional de
documentos que freqlientemenie iludem tanto as instituigdes
regulamentadoras como os compradores dos lotes, terrenos, glebas.

Diferentemente das grilagens, as favelas e ocupagdes levadas a
cabo por populagbes de baixa renda, por ndo estabelecerem relagdes
juridicas formais entre os ocupantes e os proprietarios das areas
caracterizam-se pela falta de reconhecimento juridico, o que leva a
constante ameacga de expulsao.

Isso sem dizer da auséncia de provimento de servigos urbanos,
onde as habita¢gbes instaladas s&o muito precarias — do ponto de vista

da salubridade — muitas vezes ocupando areas de risco.



45

As artimanhas das grilagens, ao darem ares de legalidade
através de todo tipo de fachada juridica e burocratica baseada em
documentos fraudados (as vezes conseguindo até seu registro),

configuram um subtipo muito peculiar:
“(...) Assim, por toda parte do Brasil, e especialmente
entre as melhores familias, encontramos propriedades
gue, apesar de serem legalmente assentes, sdo , no

fundo, usurpacgdes legalizadas”.(Holston 1993: 71)

A partir da venda destes “grilos” pode-se notar que apesar desse
tipo de posse ndo resultar de processos de ocupagdo, apresentara
problemas de registro ou outros documentos. {Esse é um expediente

comum na produgéo de loteamentos ciandestinos também).

_ Invas&o de terreno no todo ou parcialmente, publico ou privado
Ocupacgéo , o .
sem a figura juridica da propriedade.
o
=
:_g Figura juridica da propriedade com base em documentos
S fraudados, tendo sérios problemas de registro. Geralmente a
w |Grilagem i
» base da produgio de loteamentos clandestinos
=
I:
n
L : Legitimamente adquirido e registrado de acordo com as
ega .
normas legais
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IRREGULARIDADE QUANTO AQ PARCELAMENTO DO SOLO

Um tipo recorrente de irregularidade se da quando do
parcelamento de uma gleba em lotes, na finalidade de se realizar um
loteamento. Dessa forma temos a figura do mercado (a compra e venda
do lote) e o agente responsavel — que nem sempre é “achado” o
loteador. Segundo a lei de parcelamentos em seu artigo 2 § 1°,
considera-se:

“loteamento a subdivisdo de gleba em [otes
destinados a edificacdo, com abertura de novas vias
de circulagcdo, de logradouros publicos ou
prolongamento, modificagdo ou ampliacdo das vias

existentes.”

Até 1979, havia possibilidade de conseguir o registro de sua
propriedade junto ao Registro de Imoéveis. A partir desse ano, com a
promulgacdo da Lei federal 6.766/79, também conhecida como Lei
Lehman, ha exigéncia que o loteador elabore o projeto, o envie para
aprovagdo na prefeitura e depois registre-o no Cartério de Imdveis (art.
18).

Para tanto, também devem constar no projeto as obras de infra-
estrutura do loteamento. Assim, a aprovagdo prévia do parcelamento
pelos 6rgdos municipais se torna pré-requisito para seu registro futuro.

Ao tentar seguir o roteiro de aprovagao para loteamentos da
PMSP, a possibilidade de se perder em meio a tantas obrigagdes
burocraticas é notavel.

A maior benevoléncia e facilidade conferidas a legalizagéao
alimenta o uso deste recurso, criando um circulo vicioso. Aléem disso,

nos casos “ilegalizaveis”, o poder de policia ndo se exerce, o processo
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fica parado e permanece nos érgdos de licenciamento e fiscalizacio
sem qualquer solugéo.

Constata-se também que no caso dos loteadores clandestinos,
muitas vezes ndo se consegue identifica-lo, obstruindo a capacidade
coercitiva do 6rgdo responsavel.

Em termos concretos, a transgressdo das normas de
parcelamento se constata de trés formas mais claras. As duas
primeiras abaixo descritas irdo configurar o loteamento irregular. A
ultima - em muitos casos mais séria — caracteriza o loteamento
clandestino:

e Quando os agentes responséaveis pelo parcelamento
(empreendedor, loteador, incorporador ou 6rgdos publicos de
produgao habitacional) nao levaram ate o final o processo de
aprovacao deste junto aos 6rgdos publicos responsaveis;

e Quando estes agentes executam as obras em desacordo com ©
que foi aprovado (por exemplo, ndo construindo obras de
urbanizagdo do loteamento, como infra-estrutura);

» Finalmente, os casos em que o agente loteador sequer inicia o
processo de aprovagado do parcelamento - o que em geral revela
a inexisténcia de projeto. Esses sdo os chamados loteamentos
clandestinos. Nesses casos, 0s moradores ndo conseguem 0
titulo de propriedade, ja que ndo houve aprovacdo, embora
tenham as vezes como provar que pagaram por isso. Assim,
muitas vezes frente aoc judiciario conseguem ser reconhecidos

como proprietarios legitimos dos terrenos.
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Loteamentos

Clandestinos

Inexisténcia de projeto apresentado a prefeitura. Isso, apds

1979 impede o registro de qualquer lote

Irregulares

Executado em desacordo com o projeto aprovado pela

prefeitura, exemplo

Etapas legais subseqlentes desatendidas

Legais

Parcelamento de uma propriedade legal, atendidas as normas

registrarias e de parcelamento.
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Irregularidade quanto ao uso do solo

De maneira geral, utiliza-se a discriminacdo de usos do solo
através do zoneamento, de forma a evitar convivéncias conflitantes
pelo estabelecimento de areas.

O zoneamento traz preceitos da gestdo do espago urbano,
detalhando normas relativas as restrices. Estas, & medida que sédo
excessivamente técnicas e detalhadas, ficam inacessiveis & maior
parte da populacéo.

Como constata o Instituto Polis, em uma de suas publicagées®:

‘A determinagédo dos tipos de uso muitas vezes acontece
em fungdo de usos ja consolidados, ou sefa, a legislagdo
apenas reconhece esses usos. Nesse caso, seu papel de
direcionar a ocupagdo da cidade fica resumido a
legitimagdo do espago construido, independentemente da
dindmica, ainda que perversa e excludente, que tenha
definido essa construcdo.”
Desse modo,

“0 zoneamento tem impacto direto scbre o mercado
imobiliario. A adogdo de um zoneamento rigido leva a
criagdo de monopdlios fundiarios para 0S8 usos: por
exemplo, se¢ sé ha um |ugar para a Instalagdo de
estabelecimentos comerciajs, essas dreas disponiveis

serdo automaticamente valorizadas.”

A extremada restrigdo pode ndo sO inviabilizar alguns
investimentos, mas impactar a execugao de atividades econdmicas e o
mercado imobiliario negativamente: como vemos no caso das areas de

mananciais.
Por ndo impedir ou obstar o registro da propriedade fundiaria,

esse tipo de irregularidade se faz presente em toda a cidade, inclusive

* ver Dicas n® 77 (1996)
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nas areas da populacdo de alta renda. Grosso modo, esta ligada a
infracdo da lei de zoneamento municipal.

Por exemplo, quando uma atividade comercial se instala em um
bairro ou zona estritamente residencial, ou quando se pratica uma

atividade industrial em zonas proibidas para tal.

Uso inadequado Desrespeito as regras de zoneamento.

Utilizagdo do imdvel de acordo com as regra do

Uso de acordo
Zoneamento urbano.

IRREGULARIDADE EM RELACAQ A LEGISLACAQ EDILICIA

As normas de edificagées, contidas nos Planos Diretores,
estabelecem parametros com alto nivel de detalhamento sobre os
aspectos das construgdes, incluindo tanto a relacéo da edificagdo com
seu entorno (recuos, nimero de pavimentos, altura maxima) quanto a
sua conformagao interior (insolagcéo, ventilagdo, dimensdo de
cdmodos).

De um modo geral a ilegalidade ird surgir facilitada pela
impossibilidade de ndo sO o proprietario do imoével, mas o proprio
poder pUblico ndo dar conta do excessivo nivel de detalhe.

Assim, quando ndoc se respeita 0 conjunto de normas
urbanisticas ou mesmo o Codigo de Obras Municipal, que trazem
especificagdes quanto a recuos, licenciamento para a realizagao de
reformas, documentacédo necessaria para alteragées no imoével.

Podem resultar conflitos com o poder publico municipal,
resultando multas ou dificuldades no habite-se {(regularizagédo da obra)
ou no alvard (de funcionamento de empreendimentos}, o que abre
espago a corrup¢do em muitos 6rgdos das administragdes municipais,

possibilitando ao agente fiscalizador € emissor de alvaras a tolerancia
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— quer em caso de corrupgdo, quer mesmo em caso de

desconhecimento por parte do érgéo publico.

A tabela abaixo pretende sintetizar a questio edilicia:

Inexisténcia de licenciamento da obra aprovado pela
Ocultas
prefeitura.
)
Q
2. Apresenta desacordo ou problemas com o processo
m |lrregulares
2 licenciado na prefeitura
o
T ~ — T
w De acordo com 0s padrdes edilicios e normas técnicas, bem
Adequadas
como com 0s processos de licenciamento e obras.

As especificagbes técnicas de construcdo expressas na
legislagdo tornaram-se obstaculos que ndo s&o completamente
absorvidas pela populagdo, que busca alternativas nas favelas e na
auto-construgdo sem orientagdo tecnica. Sdo predominantes, portanto,
as construcées fora das exigéncias da legislagdo. Estas sé&o
periodicamente regularizadas pelas anistias do poder publico.

Um exemplo caracteristico dessa irreguiaridade sdo os cortigos.
Por apresentarem geralmente edificagdo precaria, normalmente
insalubre, instalagdes elétricas e hidraulicas obsoletas e deterioradas.
Instalagdes também s&o objeto de uso coletivo.

Some-se a isso o fato de, apesar dos altos pregos pagos nos
alugueis, ndo se estabelecer entre locatario e proprietario um contrato
formal de locagdo, contribuindo para abusos por parte do Gltimo.

Como vimos, o aparelho de Estado é insatisfatorio no controle
desde a apropriagdo territorial atée a prépria edificagdo que sobre ela
se assenta.

E interessante notar que normalmente a regra & obscura e

desconhecida, assim como 0s processos sdo lentos e burocraticos,
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porém as sangdes, coergdes e multas em muitos casos sdo bastante
brandas, o que facilita sobremaneira a pratica da irregularidade.

Para ilustrar, colocamos abaixo a tabela de multas da Prefeitura
de S&o Paulo que diz respeito as multas por desatendimento a

disposigbes do codigo de obras e edificagbes da cidade:

TABELA DE MULTAS POR DESATENDIMENTO A DISPOSIGOES DO
CODIGO DE OBRAS E EDIFICOES (COE)

SERlo p1sposiTivo  VALOR | gase pe
CInfrINGIDO | EM cALculo

1- Pela ndo apresentagdo de documento que
comprove o licenciamento da obra ou servigo Bl 10,00 unidade
em execugao | |

| .
2- Pela inexisténcia de Comunicagdo, ou pelo desvirtuamento da Comunicacgao
apresentada, em caso de execugdo de:

I - Restauro em edificagao tombada 3.3 1,00 M2

II - Reparos externos em edificagdo com mais

'de 2 (dois) andares | 3.3-b | 20,00 Unidade
| |
II‘I - Reparos externos em fachadas situada no . 3.3.c 1,00 M
alinhamento
IV - Pequenas reformas 3.3.d M2
a) em residéncia com até 80,00m?2 0,40
b) em residéncia com mais de 80,00m?2 ou em

L2 S : : 0,60
edificagdo nao residencial
V - Obras emergenciais | 368 M2
a) em residéncia com até 80,00m? ‘ 0,40
b) em residéncia com mais de 80,00m2 ou em |

s o . . 0,60
edificagao ndo residencial
VI - Muros e gradis nas divisas do lote 3.3.F 0,40 M
VII - Servigos que objetivam a suspensao de‘ 3.3.g M2

embargo de obra licenciada ‘



INFRACAO

a) em residéncia com até 80,00m2

b) em residéncia com mais de 80,00m?2 ou em
edificagao nao residencial

3 - Pela execugdo de obra licenciada sem
apresentacdao de Comunicagdo para efeito de
comprovacdo da validade do Alvara de
Execugao

4 - Pela implantagdo de mobilidrio sem
'Comunicagdo prévia ou em desacordo com a
Comunicacdo

5 - Pelo prosseguimento de obra ou servigo

sem assuncgdo de novo dirigente técnico, em

virtude de afastamento do dirigente anterior

I - Em residéncia com até 80,00m?2

II - Em residéncia com mais de 80,00m?2 ou
em edificagdo ndo residencial

6 - Pela inexisténcia de Alvara de Autorizacgdo
concedida, em caso de:

I - Implantagdo e/ou utilizagdo de edificagao
transitoria ou equipamento transitorio

II - Implantagdo e/ou utilizagdo de canteiro de
|lobras em imoveis distinto daquele onde se
|desenvolve a obra

III - Implantagdo e/ou utilizagcdo de estande
de vendas de unidades autonomas de
condominio a ser erigido no préoprio imovel

IV - Avango de tapume sobre parte do passeio
publico

V - Utilizagdo temporaria de edificagdo
licenciada para uso diverso do pretendido

|VI - Transporte de terra ou entulho

'7 - Pela inexisténcia de Alvard de Execucdo,

At nala Aacwvirtiiamantn Aa lireanca rancadida

DISPOSITIVO
INFRINGIDO

3.3.h

3Bl

3.5

3.5.a

3.5.b

3.5.¢c

3.5.d
5.2.1

VALOR |

U.F.M.

1,60

2,40

10,00

10,00

1,60

2,40

20,00

20,00

10,00

1,00

20,00

3,00

CALCULO

53

BASE DE

Unidade

Unidade

Unidade

Unidade

Unidade

Viagem

ou pelo desvirtuamento da licenga



; INFRACAO

em caso de execucdo de:
I - Movimento de Terra
II - Muro de arrimo

III - Edificagdo nova

IV - Demolicao total
V - Reforma

VI - Reconstrucdo

'VII - Instalagdo de equipamentos

VIII - Sistema de Segurancga

8 - Pelo funcionamento de equipamento sem o

devido Alvara de Funcionamento de

Equipamentos

|9 - Pela utilizagdo de edificagdo sem o devido
Certificado de Conclusae

10 - Pela utilizagdo de edificagdo para uso
diverso do licenciado

11 - Canteiro de obras

Fonte: PMSP®

*“Disponivel em.<http://www._.prefeitura.sp.gov.br>

|

| :
o VALOR

DISPOSITIVO ‘'L.i
INFRINGIDO i el
A 0,04
.75 0,50
3.7.€ 1,00
: Oy s 0,012
3.7.e 1,00
3.7.f 1,00
3.7.9 3,00
3.7.h ; 0,05
3.8 6,00
3.9 | 150
\
e R | 2,00
a
5.1.2 |
5212
5.2.2.2 6,00
52,8
5.3.b |
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BASE DE

' CALcuLoO

M2

M2

Unidade

MZ

Unidade

M2

Unidade



Categorias de Irregularidades ligadas aos mercados de terras urbanos

« Invas&o de terreno no todo ou parcialmente, publico ou privado sem a figura juridica da

o Ocupagao .
-~ propriedade.
- & |Ilegal
Ef' Grilagem Figura juridica da propriedade com base em documentos fraudados, tendo sérios
'u-)g 9 problemas de registro. Geralmente a base da produgdo de loteamentos clandestinos

o

L jLegal
o Clandestino Inexisténcia de projeto apresentado a prefeitura. Geralmente o loteador ndo detém a
- propriedade do terreno que parcelou.
z
g Executado em desacordo com o projeto aprovado pela prefeitura.
< Irregular
] Etapas legais subsequentes desatendidas
o
-
a Legal

“ Ocultas Inexisténcia de processo de licenciamento da obra
Q

2 Execugdo em desacordo {(ou mesmc problemas) com ¢ processo de licenciamento na
'S Irregulares .

—- prefeitura

T

a Conformes os cddigos de obras e respeitando o processo aprovado e registrado na
o |Adequadas .

prefeitura
Inadequado Grosso modo, desrespeito ao zoneamento.

o)

0

=

De acordo Utilizagdo do imodvel em acordo com o Zoneamento
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Partindo das categorias acima esbogadas, que permitem identificar
uma grande diversidade de situacdes, com impactos diferenciados sobre
a cidade, sobre os mercados de terras urbanas e sobre o acesso a
moradia, tragamos um panocrama que ajuda a visualizar como a questao
da propriedade terra (e sua respectiva regulagdo) pode facilitar o
controle sobre as outras irregularidades.

Apresentamos a seguir nossas categorias de analise contendo a
mais provavel seqléncia das irregularidades que estudamos, partindo
sempre do status fundiario.

Como veremos, a caracteristica marcante do processo & que se
inicia com a questdo do status fundiario. Assim, primeiro traremos o
Legal e subseqlientemente o llegal.

Como podemos notar na figura abaixo, a propriedade da terra de
forma legal ainda que nao garanta que se produzam loteamentos em
desacordo com as leis favorece e inicia o processo de parcelamento
legal do solo — o qual pode reforgar a edificagdo adequada ou regular.

Nota-se no tracejado que sai das caixas Parcelamento Irregular e
Clandestino que esta condicdo fragiliza as possibilidades de uma
construcdo sobre o lote de modo condizente com as normas edilicias e
urbanisticas.

O panorama esbogado nédo pretende esgotar as possibilidades,
mas entendemos constituir uma boa aproximagdo da realidade da

produgdo do mercado informal.



Organizagéao

das categorias propostas partindo de status fundiario legal

Status Fundiario
Legai

Parcelamento

Parcelamento

}

Parcelamenta

Iregular Clandesting Legat
| } |
R S 1 JRN S | [
Edificagao Edificagio Edificagio Edificagao Edificagao Edificagdo Edificagio Edificagao Edificacio
Oculta Irregular Adequada Coulta irregular ¢ Adequada Oculia Irregular Adequada
ou regular ou regular ou regular
T B E Y I H [_l_'_} o l_[ | J_] | —
Uso em Uso Uso Uso Uso em Uso Uso am Usa em Uso Uso em Uso Uso em Uso Uso em Uso Uscem | Uso
acordo Inadequado Inadequado Inadequado acordo inadequado acorde acordo Inadequado acordo Inadequado acordo Inadequadco acordo tnadequado acordo | | Inadequado
Organizagao das categorias propostas partindo de status fundiario ilegal:
Stalus Fundiario
[Eexcyzst
e
m————————
smvrveremrrrerrreTTeTE™,
Pargglamento Parcelarento | Parcelamento
lrregular Clandestino :
I i N [ 1 g T [
Edificagio Edificacao i Edificagio : Edificagdo Edificacio . Edificagdo Edificagan Edificaggio ¢ Edificagdo -
Ocuita Imegular i Adeguada Oculta tregular | Adequada Qculta iregular i Adequada 3
i ouregular i i ouregular  oureguiar -
o H 5
o r'—L ’—L e -
' | | | ¥ o T o] “
Usoc em Uso I Uso i Use ! Usc em ! Uso H Usoem i Uso | Uso em ; Uso Uso em Uso em :
acordo inadequado E l‘ & dequaso ; hadequadig acordo ¢ padequado acordo | Inadequads | acordo | inadequado acorda acordo ! |nadequado
: H H H FR— i i i




Fato notorio e que pretendemos ter esclarecido até aqui & a
contribui¢do, para a produgdo das irregularidades, imprescindivel de um
status fundiario que fragilize o compromisso e mesmo a preocupagio do
empreendedor com relagdo as normas estabelecidas: a ilegalidade
fundiaria.

Mais do que simples contribuinte do processo, de fato é na
propriedade fundiaria que as sementes das mdltiplas irregularidades podem
(ou nédo) encontrar solo fértil para sua disseminagdo. Por isso nossa
tipoiogia foi colocada também como um organograma — onde o “chefe” & o
status fundiario.

E &bvio, no entanto, que o processo se alia a intervengdes mais
definitivas no tocante as outras politicas sociais e de planejamento. Assim,
politica habitacional, de trabalho e renda, a institucionalidade e normas irdo
fomentar a mobilizagdo ou fragmentagdo da sociedade, conforme se dé sua
conexao.

As categorias acima esbogadas permitem identificar uma grande
diversidade de situagdes, com impactos diferenciados sobre a cidade,
sobre os mercados de terras urbanas e sobre o acesso & moradia.

Neste sentido ha tipos que ressaliam a necessidade de melhorar o
sistema de controle urbanistico enquanto outros revalidam a imprescindivel
necessidade de intervengdo estatal mais efetiva nos mercados.

A relevancia e urgéncia no trato dessa problematica ira variar de
acordo com a intensidade das transgressfes e seus impactos juridicos,
ambientais, sociais e econdmicos.

De qualquer forma, a recorrente legitimagdo da usurpacgédo territorial
deslegitima o poder publico no ordenamento territorial e dos mercados. E
ultimamente o que se tem visto & que o processo tem custado caro ao meio

ambiente — haja visto os problemas da RMSP com a agua.



O que se nota neste panorama bastante complexo € que depende do
comportamento dos agentes privados, mas também da capacidade de
atuacao do setor publico, de seu padrdo de controle, de sua capacidade de
fiscalizagdo e implementagdo da normativa urbanistica e fundiaria.

Vale ressaltar o papel essencial de simplificar os entraves puramente
burocraticos e legalistas a fim de encontrar legitimag@o das normas frente
aos agentes. Teriamos, assim, maior propensdo a mercados mais
transparentes, ampliando as oportunidades regulares.

A legalidade fundiaria ndo atesta nem garante que as atividades formadas a
partir dela o sejam, porém a ilegal abre espago para amplas oportunidades
de ganhos ilicitos a partir dela.

Vimos na pesquisa, que ha na literatura urbanistica diversos textos
gue advertem sobre a falta de transparéncia e complexidade das normas,
as quais se tornam inaplicaveis por sua falta de clareza e acabam por néo
chegar a conhecimento das populagdes, principalmente de baixa renda.

Ao torna-la desconhecida e desrespeitada de modo generalizado,
opera contra todo o sistema, sujeitando individuas a prejuizos e mesmo
obstruindo a possibilidade de um trabalho construtivo dos técnicos dos
o6rgdos responsaveis por garantir o cumprimento das normas.

Ademais, enquanto os processos legais e regulares permanecem
lentos e complexos (sem dizer dos valores} o reconhecimento das
irregularidades e a conseqlente flexibilizagdo normativa para facilitar os
processos de regularizagdo ndo impedem a continuidade da produgéo de
irregularidades, e geralmente tornam mais facil regularizar depois de
constatada, do que aprova-la, regulando-a antes.

A tempo, a incapacidade (ou tolerdncia) historica quanto aos
processos de apropriagdo privada a comegar pela politica fundiaria,

passando por todas politicas sociais, pariu seus mercados informais os



quais sdo frequentes contestadores da ordem juridico-institucional em sua
pratica.

Ha de se revisar, simplificar e tornar publicas e democraticas as
regras do acesso a terra, a moradia. H4 que se aumentar a transparéncia
de todos estes processos reavaliando os papéis das leis e instituigdes, e
mesmo suas funcgdes.

Ainda no tema, gostariamos de colocar alguns dos numeros sobre a
informalidade urbana, produzidos por érgdos publicos que patenteiam néo
s6 a inter-relagdo do tema com as politicas sociais, mas como as praticas

de Estado ficam aquém da realidade.



0S NUMEROS DA INFORMALIDADE PRODUZIDOS OFICIALMENTE

O IBGE

Para o |BGE o principal critério definidor da ilegalidade fundiaria é sua
instalagdo em um Aglomerado Subnormal. “Aglomerado subnormal seria o
conjunto constituido por mais de 50 unidades habitacionais (barracos,
casas...) localizadas em terrenos de propriedade alheia (publica ou
particular), com ocupagédo desordenada e densa sendo, em geral, carente
de servigos publicos essenciais.”

O que caracteriza um aglomerado subnormal, portanto, &€ a ocupagao
desordenada e que quando da sua ocupagdo {(ou implantagdo) néo
houvesse posse da terra ou tituio de propriedade. Alem disso, ao avaliar
somente agrupamentos maiores que 50 unidades habitacionais ignora (ou
tolera) as diversas ocupagdes menores, subestimando a realidade.

Ao mesmo tempo, as “favelas e assemelhados” o recenseamento é
realizado a partir da declaragdo do morador. Portanto, o entendimento que o
morador tem da condigdo de propriedade de seu imoOvel — ocupado ou
comprado — interfere nas estatisticas oficiais.

Quando inclui o status de propriedade da terra entre os elementos
definidores da condigdo subnormal em sua pergunta, nos induz a um
enorme problema de mensuragdo, dando ao “dono” a possibilidade de
declara-la como propria — porque ndo paga aluguel. O que n&o avaliza um
status fundiario regular ou legal, podendo até "encobrir” irregularidades.

A instituicdo, portanto, ndo diferencia os tipos de situa¢ado fundiaria de

fato. Abaixo seguem os numeros de 1996 para o Municipio de S&o Paulo:

Populagdo Residente em Favelas

Municipio de Sdo Paulo e Distritos Municipais 1996



Distritos

Munlciplo de Séo Paulo

Agua Rasa

Alto de Pinheiros
Anhanguera
Aricanduva
Artur Alvim
Barra Funda
Bela V|sta
Belém

Bom Retlro
Bras F
Brasilandia
Butantad
Cachoeirinha
Cambuci
Campo Belo _
Campo Grande 7
Campo L[mpo
Cangalba

Capéo Redondo
Carrdo

Casa Verde 7
Cidade Ademar
Cldade Dutra

Cidade Tiradentes

Consolagdo

Cursino

Ermelino Matarazzo
Fregue3|a do O
Grajal
Guaianases
Iguatemi
Ipiranga

Itaim Bibi

1ia|m#Ff§£I|sE
Itaquera
Jabaquara
Jagana
Jaguara
Jaguaré
Jaragua
Jardim Angela
Jardim Helena

Jardim Paulista
Jardim Sao Luis

Populagéao

José Bomfécm
Lajeado
Eapaisen
Liberdade

_ Residente [Populagao % |
em Favelas(1) J'_r_o_t_ai__“ | il
748.455 bi83g.436 .61 |
- 186.670 |
308 WZis22n . 069
C 28533 |
 4.917 e e
4536  [110.484 4,11
696 B | e e R
~ lages | j
1.140 42.584 2,68
1395 27.788 1,42 |
HESEEE T |
39.062 _ P35.327  [16,60 |
M40 e G2 il OO
24.544 140.868 17,42
F PR
4.568 ~166.553 6,86
1.846 LGS0 g
22.133 162.100 13,656
8.070 [126.458 6,38
[37.357 [200.325 18,65
IR [T bR 3
» - 88.935 el il
37.899 PR | el
36.021 ~ [176.262 20,44 |
3.487 98.313 3,55 |
~ 1.003 ~ [e62.663 0,62 |
MR R e TR
11,951 - _ffedone [T |
R e N
3.979 142340 2,80 |
53.166 TpT2684 19,50 |
170 [89.004 ~lo,19 |
112.926 R 050 o M 2618 }
6.763 93.998 i3 |
334 . 2 W8B:565 1| R
~ [7.748 180.763 14,29
5.968 "—ﬁ84 A |
21.606 212.455 10,17
2.368 'Bo6ds 2,64
506  [25.729 1,97 il
B 652 B [0 EL O A SO 2 O Lo e -
7.106 114.375 |6 21
. B4.875.0 B2ld2d e 15.75.
H7.4760 HEre0s 0 H2v0 |
b B2 -
46.905 223.252 21,01
iR 103.933 PR, 0|
4.977 hzgizee pBed
F T 62.961 E
- ~ lpa3as |



i ine e 14.405 83994 7 b24
Mandaqui 427 101.964 0,42
e e [T F i
Moema W SN 74168 - -
feletb g & SR ¢ 63.844 Rt
Morumbi 5514 ~ [38:550  [14,30
Parelheiios: . e 5.495 L B T
Pl b S
Parque do Carmo 743 Boaltdn e eeny
Pedreira  129.002 _Jioe.336 26,63
Penha = [8ss 126.960 1,48
Perdizes L ~ hoayee  F
Perus B o5 E7R0A 4,34
T Ay _ R — -
Pirituba e R 325 GELEE e
PonteRasa 3226  [98.490 13,28
Raposo Tavares 8.925 87.209 Aoz aiany
Republica [ ) 496664 SO )
Rio Pequeno [ 91555 S SO B0 A0 e O 6T
Sacoma . maatg - Pi6BES 20,84
Santa Cecilia : oo 75.826 5 TN
Santana _ 1.179 132.016 0,89
Santo Amaro LR  62.988 e ean s
Sao Domingos 6.236 |72 919 ~ B855
S&oluces: . 1.956 CAABsen T T35k
Sao Mateus R - 160.114 12,44
SaoNiguel s i 5814 103.656 5,61

Sao Rafael 2 6.888 101.531 578
Sapopemba R PR 9,31 5
Saude 1.315 117.792 Ut
Sé | SR Beal
Socorro , 502 38.375 .31
Tatuapé i P 7492 G |
Tremembé . 13.137  [143.298 2,19
UCUR e - ] 101.957 - e
Vila Andrade 4742  [54.147 45,69
TR A Sk 10 90 B [f3gleio " Dhk.70L |
VilaFormosa 800  [91.410 0,88 |
Vila Guilherme 53.533 |
Vila Jacui _ J11e08 ____[110.360 ___[10.52
VilBlLeppoldiBA isire . 2976 R Ae T (1248
Vila Maria Kl 8.601 [113.212 7,60
Vila:iMarlanal Sl _'""f1.oa4 e I e
Vila Matilde - 99.414 SR
VilaiMadeliosii e L. p.621 145.474 2,49

Vila Prudente ~ [7.458 100.428 7,43

Vila Sénia T 79.320 293 |
Fonte: IBGE - Contagem populacional/1996
(1) O IBGE considera favelas e assemelhados como Aglomerados

Subnormais. Aglomerado subnormal é o conjunto constituido por mais de
50 unidades habitacionais (barracos, casas...) localizadas em terrenos
de propriedade alheia (publica ou particular), com ocupagédo
desordenada e densa sendo, em geral, carente de servicos publicos
essenciais.




A SEHAB

No caso do Municipio de Sao Paulo, a Secretaria de Habitagdo do
Municipio de S&o Paulo (SEHAB) considera favela e assemelhados os
agrupamentos de, no minimo, duas unidades habitacionais precariamente
construidas e dispostas de forma desordenada em um mesmo lote, cuja
propriedade ndo ¢é legalizada para aqueles que o ocupam. Consegue
abranger um numero bem maior de precariedades.

Assim, produz dados a partir de contagens de barracos, mas podem
existir barracos de uso comercial, barracos vazios, de uso ocasional.

Partindo da contagem de 1987, sua atualizagdo em 1993 foi elaborada
a partir de amostras de um estudo da FIPE. Este recurso a levantamentos
diretos ou amostrais nem sempre produz resultados adequados, porém séo
0s que melhor representam a diferenciagdo que pudemos obter quanto a
expropria¢cdo da terra urbana na forma de ocupacdo.

A determinagdo dos nlcleos de favelas para catalogagio é feita a
partir da existéncia de um processo de ocupagéo, por moradores, de uma
area publica ou particular. Afora os possiveis descumprimentos das normas
ha o problema associado a posse da terra.

Desse modo, a identificagdo de um nudcleo de favela pode se dar de
trés formas:

e Quando a area ¢ publica, se da a partir da vistoria (realizado por um
agente ou pelo Departamento de Patriménio) que encontra a area
ocupada, notificando a Secretaria da Habitacdo (Sehab), a qual abre
um processo administrativo, direcionando a informagéo.

e Quando é area particular, o processo de judicial de reintegracéo de
posse chama a AR - Administragdo Regional a realizar a
desocupacdo. Esta notifica a Sehab e o0 Departamento de Patriménio
— gerando a informagéo.

Vale observar que a propria Sehab faz vistorias de rotina, que geram

informacdes que serdo catalogadas em um banco de favelas, cujos



perimetros sdo marcados no Mapa Oficial da Cidade. Em todos esses
casos, & a ilegalidade na propriedade da terra, ou seja, o fato dos
moradores ocuparem terra que ndo é de sua propriedade que caracteriza a
identificagéo.

Ainda segundo dados da Prefeitura do Municipio de S&o Paulo, entre
1973 e 1987, enquanto a populacdo total do municipio cresceu 60%, o
numero de residentes em favelas aumentou mais de 100%; e, em 1996,
7,61% dos paulistanos residiam nessas moradias, principalmente em bairros
periféricos.

A divergéncia gritante de estatisticas entre o Censo de Favelas
(SEHAB: 1987, 1993) e os Censos Demograficos de 1991, 1996 e 2000
mostra os problemas de mensuracgdo causados por uma definigdo grosseira,
implicando extremada dificuldade de acompanhamento e analise.

O IBGE, por exemplo, registrava no municipio de S&o Paulo, em 1996,
506 favelas com 177.141 domicilios e 748.455 moradores (indice de
ocupacéo por domicilio de 4,22 pessoas) e, em 2000, registra a presenga de
612 favelas.

Segundo a Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, em 1993 existiam
1.592 favelas no municipio, com 378.863 domicilios e 1.901.892 moradores,
representando um indice de ocupagdo por moradia de 5,02 pessoas

(PRODAM PMSP). Essa tabela é mostrada abaixo:

Se houvesse maior convergéncia na tipificagdo, o processo de andlise
dos dados poderia nos dar informagdes mais concretas e adequadas a

realidade.



1987 1993
AR Administracdes Regionais (AR) Populacdo | Populacac | % |Populacao |Populagdo e
em favela Tolal em favela Total

20|Butanta 54363 333653(10,3 141817 381198 37,2
19|Camgpo Limpo 1790066 676845(26,5] 340487 826819] 412
18|Capela do Socorry 90774 404874(22 4] 216025 497714] 43,4
17|Freguesia do 0 66509 646831110,3 306862 670911 45,7
16|Ipiranga 40742 4123211 9,9 61057 425104 14,4
15| laguera 32753 552871 5,9 64047 836982 7,7
14|Lapa 21761 304271| 7,2 58325] 289370 20,2
13|Vila Maria 18163 348268| 5,2 64713 333281 19,4
11|Modca 11507 601739]| 1,9 30778 564550| 5,5
10)Sdo Miguel Paulista 63035 640810( 9.8 133338 734003] 18,2
A Penha 13870 570850( 2.4 29859 576634 5,2
8|Pinheiros 3680 298107| 1,2 6709 277261 2,4
7|Pirituba-Jaragua 24618 287780| 8,6 133459 328836 40,6
GlPerus 3133 51474| 6,1 45068 62263 7,3
S15ante Amaro 84883 59488414 3 110171 606410 18,2
4|58 309 H404471 0,1 446 495736 0,1
3|sio Mateus 19013 268307 7.1 49006 3151401 15,6
2|Santana 20027 547614| 3,7 55452 569359 9,7
12|Vila Mariana 25181 549488) 4,6 43576] 546673 8,0
1|Vvila Prudente 42054 497287 8,5 509949 533699 9,6
Municipio de S3o Paulo 815452 9128727| 8,9 | 1901894 9872043 19,3

Fonte : FSEADE, cf. pesquisa SEHAB; FIPE; SEMPLA. (AR: divisdo administrativa de 1992)

Acreditamos que nossas categorias propostas possam auxiliar as

proximas contagens e pesquisas, através de uma sintonia mais fina destes

processos.

Fica patente pela figura abaixo que o assentamento das familias em

maior precariedade se da nas areas ambientalmente frageis, como as

proximas a Represa do Guarapiranga:
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Assim, vamos tomar os distritos de Campo Limpo (CL) e Capela do
Socorro (CS) para uma simples comparagdo entre os numeros das
instituicbes supramencionadas, uma vez que estes sdo a “porta de entrada

para as areas ambientalmente frageis como a bacia do Guarapiranga:

SEHAB (1993) IBGE (1996)
Pop em % de Pop em
Favelas Pop. Total favelados Favelas Pop. Total % de favelados
AR Capela do
Socorro 216.025 497.714 43,40% 95.184 577.272 16,49%
AR Campo Limpo 340.487 826.819 41.18% 166.012 861.248 19,28%

E interessante constatar que, apesar de ndo termos diferencas muito
significativas com relagdo ao numero absoluto da populagdo que mora nos
distritos, é notavel a diferenga entre as populacbes faveladas!

Afora os problemas de mensuragado que possam ocorrem, precisamos
ter em mente que estes numeros deixam mais duvidas que certezas com
relagdo a que atitudes tomar quanto a uma politica que pretenda dar
horizontes de solugdo ao complexo o quadro.

Categorias melhor distinguidas e a convergéncia de alguns padrées
de pesquisa nao so6 trariam numeros mais adequados, como dariam
capacidade de distingdo quanto a que tipo de problema nos remetemos:
fundiario, de parcelamento de solo, de uso, de qualidade habitacional.

Assim, nao colocariamos todo tipo de precariedade num “pacote”

chamado vulgarmente de “favelas”, mas criariamos solugbes mais afeitas

aos processos do mercado informal de terras urbanas.



CONCLUSOES

A expulsdo da populagdo de baixa renda para as zonas periféricas
agravou a degradacao pela expansdo e adensamento desordenados. O
agravamento no numero de familias em favelas a partir dos anos 80,
fundamentalmente na porgdo sul do Municipio de S&o Paulo, reproduz a
expansdo periférica, marca do que se deu em escala metrapolitana.

O processo de abertura de “espago” as ilegalidades, informalidades,
clandestinidades trouxe esgoto doméstico, lixo e a carga difusa de poiuigio
gerada nas areas urbanizadas - causada também pela falta de
equipamentos publicos ai disponiveis — levando ao comprometimento da
qualidade da agua e a possivel inviabiliza¢do de seu uso.

Isto acarreta a necessidade da continuidade do investimento pablico
em infra-estrutura urbana somado aos altos custos da recuperagéo
ambiental.

A assungéo, por parte dos programas de recuperagéo®’ da tese de que
a capacidade poluidora ndo seria fungdo do nivel de renda das populagdes,
mas da falta de infra-estrutura basica, toma a opgdo da permanéncia dessas
ocupagdes, legitimando a ocupacgéo do territdrio que teria respaldo das leis
para ser protegido.

Esse quadro de extrema complexidade ¢ potencializado pelas
intervengdes feitas nos Ultimos anos para a urbanizagdo e adequagéo dos
loteamentos, ampliande a gama de situagbes fundiarias sobrepostas:

loteamentos regulares, irregulares, clandestinos e ilegais convivendo.

* Um exemplo é o Programa Guarapiranga — veja em Franga, Elisabeth, op cit.



As Ultimas legislagdes ndo lograram sucesso na protegdo da area, e 0
que se tem constatado é que a legitimagao dos direitos sobre o solo nesta
area torna-a, na lei protegida, mas na pratica usurpada.

Como se pode notar, a gestdo da Bacia Hidrografica numa area
densamente urbanizada — com uma vasta gama de sobreposicdo de
irregularidades - acaba sendo mais um problema de gestdo de uso do solo
urbano do que de usos da agua propriamente dita.

Olhando a politica regulatoria sobre essa realidade, verifica-se que,
embora o principio integrador da reforma urbana tenha orientado boa parte
do aparato legal construido a partir da Constituicdo de 88, a auséncia de
politicas efetivas de regularizagdo fundiaria em muitos municipios e a
disseminagdo das ocupagdes nas areas consolidadas e dos loteamentos
clandestinos nas de expansdo, evidenciam a continuidade da histérica
politica de omissédo por parte do Estado em relagdo a produgéo do espago
urbano popular.

A regularizagdo fundidaria vem se dando através do mercado
imobiliario, a reboque da producdo empresarial, que ao expandir suas
fronteiras em dire¢do & periferia, incorpora novas glebas a cidade legal.

O ritmo, diregdo e intensidade do mercado imobilidrio, assim, fica a
favor das expectativas de valorizagdo especulativa — o que atrela a
execucdo das politicas publicas quer de planejamento, quer de gestdo, a
esse capital.

Quando se cria um espago — como as areas de mananciais —
extremamente restritivo & sobrevalorizagdo deste capital ele se ausenta. A
auséncia do mercado formal abre condigées de criagdo de um mercado
informal tdo ou mais dinamico, e fora de controle.

Torna-se essencial a articulagdo de todos instrumentos de

planejamento urbano, bem como das politicas municipais, no sentido de



compatibilizar as agSes municipais e regionais com um plano que contenha
as mais amplas dimensdes do problema,

Os novos instrumentos devem ser compatibilizados com as politicas
preservacionistas, de modo a operar a sustentabilidade rompendo a légica
usurpadora que é trazida desde os tempos coloniais.

Precisamos de canais onde se manifestem os interesses de forma
ampla e democratica de forma a compatibiliza-los e antecipar possiveis
consequéncias. Um bom exemplo que esta se consolidando sac os Comités
de Bacias Hidrograficas — o0s quais ainda se ressentem de maior
participacdo dos excluidos e mesmo de muitas classes que ora estdo
inclusas na malha social reconhecida.

Devemos promover, assim, uma ruptura do padrdo de politicas
publicas de “apagar incéndios” (s0 atentando aos problemas quando eles se
constituem em entraves para o proprio desenvolvimento) e convergir
esforgos para solugdes negociadas e duradouras.

Um dos grandes problemas do sistema juridico que se edifica a partir
da Lei de Terras é o fato de apartar-se inteiramente de vida do povo do qual
tinha a pretensdo de constituir a definitiva forma de regulagdo e
normatizacéo.

O esquema juridico-formal que institui confronta-se com o costume
real arraigado, com alto grau de irresolugdo, admitindo recorrentemente
uma via que tolera os contrarios. Nesse sentido, a sociedade brasileira ndo
procura rechagar, ou excluir totalmente os recursos a legitimacgado, mas os
tolera de forma continuada.

Pretendemos que nossas idéias sejam usadas no sentido de encontrar
politicas convergentes — que incluam a progressiva formalizagdo dos
mercados desregulados e sejam ambientalmente sustentaveis. Seréo

necessarias medidas politicas, legais, administrativas e econdmicas, as



quais dependem de esfor¢os compartilhados e comprometidos com o bem-
estar e continuidade das cidades.

Com efeito, entre a legalidade e a ilegalidade — foi constituido um
meio de campo — espaco de representagdes sociais mediante o qual pode
fundamentar-se o acesso a terra pelos dela carentes, sem que
necessariamente proclame-se um direito a tal acesso.

Entre o direito e o ndo-direito, a regulagdo brasileira parece relacionar
os dois para tentar “satisfazé-los” mediante a tolerancia ao que aparecga
dentro dessa dualidade.

Essa clivagem entre condigSes de existéncia e forma juridica, entre
real e formal, parece compor a complexa estrutura social, fundando, um
sentimento popular de radical alteridade para com o mundo "oficial”,
juridico-institucional e politico, em ultima analise, encontrando-se direito e
realidade em situag¢do de permanente e mltua interpelagdo e tenséo.

Como procuramos mostrar ao longo deste trabalho, a estrutura das
grandes cidades brasileiras — e seu conseqliente perfil segmentado e
segregado do ponto de vista da distribuicdo espacial dos equipamentos,
servigos e mesmo socio-demografico dos cidadédos — € ftributaria desses
processos, que definem o uso e a ocupagéo do solo urbano.

Praticamente a totalidade dos estudos encontrados que tem como
objeto 0 mercado fundiario e imobiliario tratam do que se entende por formal
ou legal.

Apesar do mercado informal de terras estar presente na maior parte
das cidades brasileiras e ser o mecanismo de acesso a terra urbana de uma
parte consideravel da populagdo pobres dessas cidades, poucos sdo 0s
estudos aprofundados e abrangentes sobre o tema.

Desse modo, trouxemos uma reavaliagdo sobre os constrangimentos

juridico-institucionais que procura ndo so reler o processo de formacéo



destas clivagens, mas sugerir um meio de olhar a problematica a partir de
categorias melhor qualificadas, de modo a contribuir para novos esforgos de
entender estes mercados informais de terras.

N&o se pretende que este trabalho seja uma tipificagcdo estanque, mas
que abra o debate com outras possiveis, de forma a romper o pretenso
“senso-comum” sobre a ilegalidade urbana.

A partir disso, poderiamos pensar em produzir estatisticas que
corroborem para o entendimento destes mercados informais. SO entédo
conseguiremos tomar medidas efetivas € que possam orienta-los para a
formalidade, e criar possibilidades de controle sobre estes por parte do
poder publico.

Estamos convencidos que a clareza do entendimento do mercado
informal do solo urbano abre uma perspectiva inovadora para a estruturacéo
interna das grandes cidades. A qual pretendemos continuar estudando.

Por fim, gostaria de fazer referéncia a mais um documento que

langamos e espero eu néo seja ao ar:

“A Agenda 21 consolidou a idéia de que o desenvolvimento e a
conservagdo do meio ambiente devem constituir um bindmio
indissoltivel, que promova a ruptura do antigo padrdo de crescimento
econdmico, tornando compativeis duas grandes aspiragbes desse
final de século: o direifo ao desenvolvimento, sobretudo para 0s
paises que permanecem em patamares insatisfatorios de renda e de
riqueza, e o direito ao usufruto da vida em ambiente saudavel pelas
futuras geracbes. Essa ruptura é capaz de permitir a reconducgo da
sociedade fndustrial rumo ao novo paradigma do desenvolvimento
sustentavel que exige a reinterpretagdo do conceito de progresso,
cuja avaliagdo deve ser principalmente efetuada por indicadores de

desenvoivimento humano e ndo apenas pelos itndices que constituemn



os atuais Sistemas de Conltas Nacionais, como, por exemplo, o
Produto Interno Bruto — PIB.” %

32 Ministério do Meio Ambiente - Cidades Sustentaveis: subsidios 4 elaboragio da agenda 21 brasileira, p.7



ANEXOS

TABELA 1

Ano Total

1872 31.385
1886 47.697
1890 64.934
1800 239.820
1920 579.033
1934 1.060.120
1940 1.337.644
1950 2.198.096
1960 3.825.351
1970 5.924.615
1980 B8.493.226
1991 9.646.185
1996 9.839.436

Fonte : Censos Demograficos (IBGE) — Municipio de S&o Paulo
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