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RESUMO

O artigo apresentatrabal ho de pesquisa, ensino e extensao desenvolvido por professores,
pesquisadores e estudantes da Faculdade de Urbanismo da Universidade de S&o Paulo
reunidos no Laboratério de Habitagdo e Assentamentos Humanos e em disciplinas
optativas do curso de graduagéo, integrantes do Ministério Piblico do Estado de Séo
Paul o etécnicosde municipiosdaRegi&o M etropolitanade S&o Paul o. O trabal ho consiste
em atividade experimental com objetivo de desenvolver solugdes urbanisticas ambien-
talmente sustentaveis e passiveis de regularizacéo juridica para ocupagdes ja consolida-
das - de moradia pobre, irregular e ambientalmente inadequada em érea de protecéo a
mananciais na Regiao Metropolitana de S&o Paulo.

Palavras-chave: assentamentosirregul ares; extensdo universitaria; recuperacdo urbanistica
eambiental.

ABSTRACT

The paper presents a work involving education, research and practice undertaken by
professors and researchers of Housing and Human Settlements Laboratory from
Architecture and Planning Department of University of S&o Paulo, undergraduate
students of the Department, members of Public Attorney and practitioners from
municipalities of Sdo Paulo Metropolitan Area. It consists in an experimental activity
aiming to develop urban projects to poor, unlicensed and environmentally inadequate
settlements in the protection area of water catchments at Sdo Paulo, to make them
sustainable and possible to reach juridical regularization.

Key words: irregular settlements; practical learning; urban and environmental
upgrading.
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INTRODUGAO

A questdo ambiental mais grave hoje nas
grandescidadesbrasileiras estdassociadaaformade
ocupagdo do solo. E expressdo de um processo de
industrializac&o perif éricaedependente, consolidado
a base de baixos salérios e correspondente a uma
urbanizagdo acel eradaque levou apopul acéo urbana
de pouco mais de 30% do total, em 1940, a 60% em
1970, chegando ao ano de 2000 com 80% dapopul agdo
vivendo em cidades. Isso significou, nos maiores
centros, crescimentos anuais de mais de 10% em
determinados periodos.

Nos primordios da industrializagdo, com a
reduzida capacidade do Estado de promogéo e gestéo
depoliticaspublicasvoltadasao assentamento huma-
no e prioridadedosrecursospublicosdadaaimplanta-
¢do da infra-estrutura para a producdo, o assenta-
mento dos grandes contingentes de populacdo que
afluiam a cidade a cada dia se deu majoritariamente
pela autoconstrucdo de moradias de baixissima
gualidade em arruamentos na periferia das cidades,
seminfra-estrutura, comlotescomercializadosabaixo
custo e a prazo.

Sem qualquer restri¢cdo ambiental, funcional
ou urbanistica, esse processo marcadesde seu inicio
umaocupacdo territorial predatdria, continua, sem a
minima reserva de areas publicas, e em condicdes
técnicas que na maioria das vezes desencadearam
situagdes de erosao de dificil controle.

Esse processo ndo deixou deter continuidade
Nos anos mais recentes, sob formas talvez um pouco
diferenciadas, apesar dareducéo dastaxas de cresci-
mento e do desenvolvimento de instrumentos de
controle. A principal expansdo urbana continua se
dando de modo precério, generalizando o designado
“assentamento informal”.

Do ponto de vista demogréafico, foi fora dos
nucleos centrais, mas dentro das regides metropo-
litanas, que ocorreu 0 maior crescimento de popula-
¢do, com aconseguenteintensifica¢éo dos processos
de suburbanizac@o e periurbanizagéo precéria, ao
lado da implantac@o segregada dos mais diversos
tipos de condominios e loteamentos fechados, que
abrigam populacdes de renda mais alta.

Ao mesmo tempo, a auséncia de alternativa
habitacional para a maioria da populagdo pobre nas
grandescidadesbrasileiras, particularmentenasduas
Ultimas décadas, teve como uma das conseqiiéncias
aocupacdo irregular e predatdria ao meio ambiente
urbano. Os loteamentos irregulares, as ocupactes

informaiseasfavelasproliferamjustamentenaséreas
ambientalmente maisfrageis, protegidas por lei (que
restringe 0 uso e ocupacdo) - e consequentemente
desprezadas pel o mercado imobiliario. Nesse contex-
to, a principal questdo ambiental urbana é antes de
tudo um problema de moradia e de caréncia ou
insuficiénciade politica habitacional.

Do final dosanos40 até meados dadécadade
70 o Paisteve seu maisintenso ritmo de urbanizagéo,
gueresultou numaexpansao periféricae precariadas
cidades. Apenas na década de 70 tem inicio uma
|egislacdo com algumaexigénciadeinfra-estruturae
de espacos publicos. A legislagdo paulistana que
impderegrasdequalidadeaos|oteamentoséde 1972;
alegislacéo nacional sobre esse assunto é de 1979: a
Lei Federal n.6766 de 1979. A incorporacdo de
controlesambientais éinstituidasob formadelei em
S8o Paulo em 1975, com a Lei de Protecdo aos
Mananciais- n.898 de 1975.

Ao serem aprovadas, essas duas leis - a de
protecdo aos mananciais e a de loteamentos - conti-
nham dispositivos admitindo a regularizagéo, sob
formadeexcecdo, do quejaestavaimplantado, criando
afigura do empreendimento adaptado.

Nas areas de protecéo a mananciais - particu-
larmente aquelas ao sul da cidade de Sao Paulo,
bacias das represas Guarapiranga e Billings -, séo
diversos os loteamentos produzidos a margem de
qualquer lei, implantados apés a promulgacao da
| egislacdo de protecdo dosmananciais. A maior parte
deles tem algum pedido de aprovacdo ou mesmo
plantaaprovadanadécadade 50, mas sd seimplantou
efetivamente nas duas décadas seguintes, em geral
sem maiores preocupaces com a regularidade
urbanisticaoulegal. Comainterdicéo doregistroem
Cartorio de Registro deIméveisdaspropriedadesem
|oteamentosirregulares, iniciadacomal ei n.6766 de
1979, houveumaverdadeiracorridaaregularizacdo
e a criacdo de legislacdo de excecdo. Mesmo essa
exigia condi¢cdes que a maioria dos assentamentos
ndo dispunha.

A situacdo hoje é de uma extensa érea de
|oteamentos onde vive popul agcdo de baixarenda, em
situacéo irregular e em grande parte das vezes em
areas que comprometem os mananciais urbanos. Ha
aproximadamenteum milh&o emei o de pessoasnessas
condic¢des no entorno dos mananciais da cidade de
Sdo Paulo (Represas Guarapiranga e Billings). Do
ponto de vistajuridico sdo irregularizaveis segundo
a legislacdo existente; do ponto de vista social
representam aunicaal ternativade moradiadeenorme
parcela da popul agéo.
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Quebrar esse circulo de insensatez implica
rediscutir model os urbanisticos e procedimentos de
trabalho e de proposicdo de regulamentacdes. Um
método detrabal ho que partando detraduzir conceitos
em desenho ou em normas, mas de construir praticas,
propostas e model os que respondam criativamente &
nossa efetiva realidade, as nossas limitacoes
institucionais, sem ingenuidade e sem preconceitos,
jaque o usual ou o conceitualmente irrepreensivel,
formalizado no papel ou nas normas, em nossas
condi¢Besreais, tem muitas vezeslevado a desastres
urbanisticos e ambientais.

Deve-se buscar eficiéncia e funcionalidade
no conjunto; que sejam qualificadas as condic¢des de
vida na totalidade da cidade, inclusive porque
aspectos como a preservacdo da &gua de abaste-
cimento e a funcionalidade da cidade dependem da
somatoria de acOes, da totalidade e ndo de acbes
exemplares, porém pontuais.

Nessas condi¢Bes de reduzida correspon-
dénciaentrealel earealidade por contado tamanho
da exclusdo, um primeiro desafio é conceituar ou
especificar melhor o contelido eanaturezadaexpres-
séo assentamento irregular. O que se poderiachamar
deregularidadeparaentdo explicitar airregularidade
a ser corrigida? Pode-se admitir que sdo trés os
aspectos:

1) Condigdes reais: do mesmo modo que
existeuma“linhadapobreza’, caberiao equivalente
urbano?Regularidade, nesse caso, equivaleriaaaten-
der a um padrdo minimo social e economicamente
aceitavel ?

2) Legislacdo urbanistica, edilicia e am-
biental: é 0 que os legisladores aprovam e trans-
formam em lei. Mas nem sempre 0s instrumentos
propostos levam aos objetivos pretendidos. Nessas
condi¢Bes, pode-se colocar em questdo: irregular €0
que se afasta dos termos da lei ou dos objetivos da
lei?

3) Posse e registro: refere-se a seguranca da
permanéncia da populacdo nas areas ocupadas, 0
gue € associado a propriedade e a sua escrituragao.
Refere-se a um tema social, que é a seguranca da
posse, mas arelagéo entre regularidade urbanisticae
regularidade eregistro dapropriedade ocorre porque
todo o processo de constitui¢do daordem urbanistica
(ou seja, da aprovacdo do parcelamento) tem inicio
com aexigénciadacomprovacéo daregularidade da
propriedade.

LABORATORIO DE EXPERIENCIAS:
QUALIFICAGAO E REGULARIZAGAO DE
ASSENTAMENTOS NA AREA DAS BACIAS
BILLINGS E GUARAPIRANGA

Nas Ultimas décadas foram incorporadas a
nossa base juridica importantes transformacgdes na
busca de uma sociedade mais democrética e de um
ambiente - natural e construido - mais sustentavel e
qualificado. Entreelasconstainicialmenteaprépria
Constituicdo Federal (1988), queintroduz o conceito
de Func&o Social da Propriedade e da Cidade (artigo
5%inciso XXIII e artigo 182). Ainda a Constituicao
dispde sobre a defesa dos interesses sociais e indi-
viduaisindisponiveis (artigo 127) e sobre a protecéo
dos direitos difusos e coletivos (artigo 129 inciso
I11) - cujaresponsabilidade é atribuidaao Ministério
Pablico. No plano das Leis Nacionais o Estatuto da
Cidade(Lei n.10.257 de2001) especificaasformasde
aplicacdo desses conceitos.

Com base nessas possibilidades, teve inicio,
em 2000, umtrabal ho em parceriaentreo L aboratério
deHabitacao e Assentamentos Humanos da Facul da-
dedeArquiteturaeUrbanismo (FAU) daUniversidade
de S&o Paulo (USP) e o Centro de Apoio Operacional
dasPromotoriasdeHabitacdo e Urbanismodo Minis-
tério Publico do Estado de Sao Paulo. Atualmente o
Centro da Apoio fundiu-se ao do Meio Ambiente,
constituindo o Centro de Apoio Operaciona das
Promotorias de Meio Ambiente e Urbanismo.

A proposta é promover, em ocupacles ja
consolidadas- de moradiapobre, irregular eambien-
talmente inadequada -, na area de protegdo dos
mananciais, solugdesurbanisti cas que sejam ambien-
talmente sustentaveis e passiveis de regularizacéo
juridica. A proposta € também de, analisando a
quest&ojuridicacomosPromotoresde Justica, chegar
aprojetos urbanisticos, arquitetnicos, paisagisticos
que apontem novos padrdes possiveis de uso e
ocupagio do solo em Area de Protegéo dos Manan-
ciais, cujalegislacéo esta em revisdo, nos termos da
Lei Estadual n.9.866 de 1997, que dispde sobre
diretrizese normasparaaprotecéo e recuperacao das
bacias hidrograficas dos mananciais de interesse
regional do Estado de S&o Paulo. Cumpre salientar
quealei especificaparaaBaciaGuarapiranga, abrindo
novaspossibilidadesdeimplantacdo eregularizacao,
foi sancionadano final de 2005, estando em processo
de regulamentacao.

Nessa tarefa, as duas institui¢gdes buscaram,
apartir do estudo de casos concretos, a) desenvolver
solucBes urbanisticas para mitigar os prejuizos
coletivosnassituacBesdeirregul aridade consolidada
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ededificil reversao, melhorando ascondi¢desambien-
tais e permitindo alguma solucéo ou regularizacéo
juridica; b) a definicéo de projetos e propostas que
facilitem o processo de fiscalizacdo; c) o desenvol-
vimento de parametros que contribuam para a
elaboracao dos Planos de Bacia, conformeinstituido
pelaLei n.9.866 de 1997 - Protecéo e Recuperacdo das
Bacias Hidrogréficas dos Mananciais de Interesse
Regional do Estado de S&o Paulo.

Tais objetivos consubstanciaram-se em tema
de trabalho para atividade de pesquisa, extensdo e
atividade didatica, representada por disciplina
optativa do Departamento de Projeto da FAU-USP:
Moradia Social e Meio Ambiente.

Em 2000 foram estudados dois exemplos:
Jardim S&o Francisco, situado no municipio de Embu
nabaciadaRepresado Guarapiranga, queinclui mais
de 600 domicilios nos lotes ocupados e nafavela as
margens do corrego, e Parque Andreense, situado no
municipio de Santo André, nas margens da represa
Billings, com cercade 350 domicilios. Em seguidaos
trabalhoscentraram-seno Sitio Joaninha, em Diadema,
com 320 domicilios, e no Parque dos Quimicos, em
S&oBernardo (Figural).

Coletor de esgoto
(ke cxistente

Sub bacia 5 2, &

Elevatoria SN, )
projetada /4 s ; .

Coletor de A8 3 4]
esgoto __,—'/'/ i

tad A
prOJea‘g_/

e " - Y
N

Area indicadas para remogdo
total de assentamento habitacionais

Coletor de esgoto
existente

Linha de recalque
projetada

Extremidade da
rede de agua

O Area indicadas para remogdo . .
total de assentamento habitacionais ~ Sitio Joaninha

Figura 1. Mapa do Sitio Joaninha em Diadema: inser¢do no
municipio e localizagdo das redes de infra-estrutura.

Fonte: Desenho de LucianaFerrara, sobre mapabase einformacdes de diversos
setores da PMD.

Tendo claro que na origem dos problemas
estd a auséncia de alternativas habitacionais para a
maior partedapopul agdo daRegi&o Metropolitanade
Sdo Paulo, mas que isso ndo dispensa a busca de
alternativas juridicas e urbanisticas realistas diante
da condicdo consolidada para tratar situagcdes em
que estéo envolvidos interesses difusos e coletivos,
0s estudantes pesquisam e elaboraram propostas com
orientac&o de professoresede profissionaisdevarias
especialidades, buscando solu¢Bes ndo conven-
cionaisparaosproblemasidentificadosnos|oteamen-
tos estudados.

Os estudos partem da analise da insercéo do
assentamento em relagdo a area urbana consolidada
elocalizagdo dasredesdeinfra-estrutura. A avaliacdo
édesenvolvidapor microbacia, considerando o posi-
cionamento e a implantagdo do assentamento e a
topografia.

Aspropostas adotam o principio dedificultar
aexpansdo paraareasaindanao ocupadas, facilitando
assim o processo de fiscalizagéo, que é téo indis-
pensavel quanto a oferta de outras alternativas, por
meio deprogramashabitacionais. Osprojetosutilizam
recursos técnicos simples e de baixo custo e foram
desenvolvidos até um estagio ainda preliminar. A
partir dos antecedentes, procurar-se-a4 avancar no
sentido do detalhamento técnico e orgamento das
obras.

Considerando-seacondic¢do social eofatode
asalternativas propostas promoverem defato adesa-
gravacdo da irregularidade (portanto atuarem no
espirito da lei), representam possibilidade juridica-
mente aceitavel, ainda que os termos estritos da lei
ndo possam ser atendidos.

Dessemodo, afuncgéo social, conformedeter-
minao Estatuto da Cidade, daquele pedaco de cidade
estariasendo cumpridapor garantir abrigo apopulacéo
que ndo dispde de outras alternativas, a0 mesmo
tempo ndo prejudicando a reserva de agua para
consumo urbano.

A proposta € que, desenvolvido o projeto,
possa ser estabelecido um Termo de Ajustamento de
Conduta, especificando asresponsabilidadesaserem
assumidas por cada um dos envolvidos. A inovagdo
que vem sendo trabalhada na pesquisa, no plano
juridico, ndo é a proposic¢ao da utilizagdo em si do
Termo de Ajustamento de Conduta em casos de
descumprimento de regulamentac@o urbanistica e
ambiental, mas o recurso a ele em situagfes conso-
lidadas em que hagja alternativatécnicaque viabilize
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“desagravar” o dano e atingir os objetivos previstos
nalei nos casos em que seu atendimento efetivo, pela
supressdo da ocupacdo existente, seja irreversivel
por motivos sociais.

A celebracdodeum TermodeAjustamento de
Conduta € uma das alternativas a disposicdo do
ministério publico em suas atribui¢ées. Como fiscal
dalei, cabe ao ministério publico, por meio de seus
promotores, instaurar procedimento (inquérito civil)
parainvestigar danosainteressesdifusosecoletivos.
Concluidaainvestigacao e tendo sido apurada exis-
ténciade dano, pode ser propostaAcéo Civil Plblica
ou um Termo de Ajustamento de Conduta para
reparacao do dano. Esse Ultimo equival e ao reconhe-
cimento, pelo causador do dano, da obrigacéo de
reparé-1o ou indenizé-1o e prevé uma sancgéo para a
hipdtese de seu descumprimento. Caso ndo cumpra
os termos acordados, a sancdo ja estabelecida
constitui um titulo executivo extrajudicial, passivel
de execucdo imediata. Desse modo, apresenta-se
como procedimento mais rapido e vantgjoso para
todas as partes envolvidas do que uma agéo civil
publica, noscasosem que, parao descumprimento da
lei, ndo haja previsdo de aplicacéo de sancdo direta
(como ocorrenamaior partedaregulagdo urbanistica).

De um ponto de vista conceitual, pode-se
estabelecer a seguinte equivaléncia: o Termo de
Ajustamento de Conduta (TAC), que se pretende
sugerir paraloteamentosilegai socupados por popul a-
¢ao de baixarendaem areas ambientalmentefrégeis,
equivaleriaao tratamento quealei daas Zonas Espe-
ciaisdelInteresse Social (ZEIS) (conforme definic&o
presente no Estatuto da Cidade) no ambito da

L egislacéo de Uso e Ocupacéo do Solo. Representam
tratamento caso a caso para situacGes especiais e
especificas, nas quais a parte em questao (no caso o
morador de baixa renda) é mais frégil no complexo
social.

Otrabalho produzido naprimeiraexperiéncia,
em 2000, deu origem aexposicao “Moradia Social e
Meio Ambiente”, disponivel em painéis leves e no
site do LabHab <www.usp.br/fau/depprojeto/
|abhab>, que, embreve, apresentaratambém o produto
do trabalho dos anos seguintes. Das atividades em
conjunto, resultou um proj eto de pesquisa: Reparacéo
de Dano e Ajustamento de Conduta em Matéria
Urbanistica, do qual participaram promotores e
representantes de quatro municipios da Regido
Metropolitanade S&o Paulo (Embu, Diadema, Santo
Andrée Sdo Bernardo) edaCaixaEconémicaFederal.
Resultaram também textosincluidos nas publicacfes
Temas de Direito Urbanistico 3 e 4, S&o Paulo,
Ministério Pablico/lmprensaOficial, 2001 e 2005.

O prosseguimento dos trabalhos prevé o
desenvolvimento de projetos-piloto de recuperacdo
ambiental eregularizacéo deassentamentos, conside-
rando ndo sO a area ocupada, mas a totalidade da
microbacia que os abriga. Deveratambém ampliar e
consolidar o repertério de alternativas técnicas
disponiveisedealternativasinstitucionaisejuridicas
para regularizag8o dos assentamentos e respectivos
registros.

A imagem do Anexo ilustra alguns procedi-
mentos e principios considerados para aformulagéo
de propostas.
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