Integrando os Pobres

Urbanizac¢io e Regularizacao

Fundiaria na Cidade de Sio Paulo

A Cities Alliance, no ambito de suas atividades como uma Alianca do Aprendizado, considerou util
registrar o processo e os resultados de sua colaboracdo com a Cidade de Sado Paulo no periodo entre
2001 e 2004. Nesse periodo, a administracdo municipal de Sdo Paulo deu passos importantes para
promover um programa de urbanizagdo de assentamentos precérios e regulariza¢do fundiéria urbana
em larga escala, como parte de uma politica de habitacdo e desenvolvimento urbano favoravel aos

pobres e promotora da inclusdo social.

Gragas a esse trabalho, o Centro para Despejos e Direito a Habitacdo (COHRE), com sede em Genebra,
concedeu em 2004 seu Prémio para a Protecdo do Direito a Habitacdo a Prefeitura do Municipio de
S&@o Paulo por seu inovador programa Bairro Legal, que garante seguranca na posse e melhoria nas
condicdes de vida para as familias residentes em assentamentos precarios. O Prémio anual do COHRE
é concedido a um governo ou outra instituicdo que tenha demonstrado um empenho excepcional na

protecdo e na realizacdo do direito a habitacao.

O contexto geral, a base conceitual e os resultados da assisténcia técnica da Cities Alliance ao
Programa Bairro Legal, da Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, assim como os progressos e os
obstaculos ainda a serem vencidos pela politica municipal de habitacdo e desenvolvimento urbano,

sao descritos neste volume, que esta sendo publicado simultaneamente em portugués e inglés.

O estudo no qual esta publicacdo se baseia foi desenvolvido pela consultora Priscila Izar, sob
orientacdo e supervisdo de lvo Imparato e William Cobbett. A produgédo da publicacdo foi gerenciada
por Alex Abiko e Claus Bantel. A edicdo final da versdao em lingua inglesa foi feita por Kendra Johnson,
e a da versdao em lingua portuguesa por Priscila I1zar. O desenho gréfico é de Maria Helena Werneck
Bomeny. Janice Florido e Claudia Bitran fizeram trabalhos de revisdo de texto. Apoio administrativo e

logistico foi fornecido por Ligia Lacerda das Mercés e Regianne Henriette Bertolassi.
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10 Plano de Acao “Cities Without
Slums” (cidades sem assentamentos
precarios), desenvolvido pela Cities
Alliance e lancado por Nelson Mandela
em 1999, busca melhorar as condi¢oes
de vida de 100 milhdes de moradores
de assentamentos precérios até 2020
(Objetivos do Milénio, Meta 11).
Apoiado com veeméncia por Kofi
Annan e incorporado na Declaragao
do Milénio das Nagdes Unidas,
adotada por 150 Chefes de Estado
em setembro de 2000, progressos
no sentido do MDG Target 11 serao
monitorados por meio de dois
indicadores: (i) a proporcao de pessoas
com acesso a saneamento basico e (ii)
a propor¢do de pessoas com acesso a

seguranca na posse.

Assentamentos humanos de baixa renda nos paises em desenvolvimento sofrem de um problema comum: a
auséncia cronica do Estado, traduzida na falta de equipamentos publicos, servicos sociais e seguranga publica.
As respostas a esse problema podem variar de pais para pais e até de cidade para cidade, visto que dependem
de uma série de variaveis que incluem o compromisso politico, a estrutura de governo, o sistema juridico legal
vigente, assim como o nivel de engajamento da sociedade civil. Faz-se necessaria, em muitas cidades, uma
politica urbana abrangente, que trate da precariedade de forma multidisciplinar e participativa, e focalize
suas agbes nas camadas de mais baixa renda. O conhecimento da experiéncia da cidade de Sdo Paulo no
desenvolvimento de tal politica pode contribuir para a difusdo dessas iniciativas no ambito internacional.

Em 2001, a Prefeitura de Sdo Paulo (PMSP), entdo no inicio de uma nova gestao municipal, lancou, por
meio da Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano (SEHAB), o Programa Bairro Legal,
cujo objetivo é transformar areas degradadas em bairros, com a recuperacao fisica, regularizacao fundiaria
e a inclusdo social das comunidades’.

A Cities Alliance prestou apoio técnico e financeiro para a formatacdo e consolidacdo do Programa
Bairro Legal como uma politica ampla de regularizacdo e integracdo sistematica de areas precérias a
cidade. Por meio deste documento, examinamos importantes politicas e acdes ja desenvolvidas no
municipio de Sdo Paulo no contexto desse programa, apontando também para desafios que ainda
precisam ser enfrentados para sua consolidagao.

A primeira linha de acdo que merece destaque refere-se a garantia de seguranca na posse das moradias
precarias. Essa linha abrangeu trés tipos de atuacdo. A primeira diz respeito ao processo de negociagdo
para prevencao do despejo forcado de familias que vivem em situacdo de irregularidade fundiaria. Com
a estratégia de mediacdo de conflito inaugurada pela atual administracéo, ja foi evitado o despejo de
aproximadamente 13 mil familias habitantes de assentamentos ilegais. Em segundo lugar, foram aprovadas
recentemente leis municipais que permitiram a regularizacdo fundiaria de 160 favelas localizadas em
areas publicas, beneficiando cerca de 45 mil familias. Finalmente, leis municipais permitiram também a
regularizacdo de loteamentos irregulares implantados até abril do ano 2000.

A assisténcia da Cities Alliance ao Programa Bairro Legal previa também a elaboracédo de planos locais de
desenvolvimento integrado em territérios continuos e delimitados da cidade, habitados predominantemente
por populacdo de baixa renda e que enfrentam altos graus de exclusao fisica, social e econémica. Por meio
da assisténcia técnica e financeira da Cities Alliance, executada em parceria com o Banco Mundial, a SEHAB
desenvolveu a metodologia para preparacao de estratégias de desenvolvimento local, os chamados Planos

de Acdo Habitacionais e Urbanos. O conjunto do trabalho desenvolvido por meio da assisténcia técnica foi

chamado de Projeto de Formatacdo do Programa Bairro Legal, que incluiu, além da elaboracdo dos planos
e da metodologia consolidada, a provisdo de capacitacdo institucional para efetivacdo do trabalho.

Para dar apoio a seus programas de regularizacdo fundiaria e producao de moradias, a SEHAB vem
passando por um processo de modernizacdo administrativa, com a implantacdo de um novo modelo
organizacional que busca imprimir mais eficiéncia e transparéncia na prestacdo de servicos. A modernizacdo
administrativa da SEHAB, seja por meio da implantacdo de sistemas informatizados, seja pela capacitacdo da
equipe técnica, € um dos pilares da politica de habitacdo da Secretaria.

O primeiro capitulo deste documento apresenta o compromisso firmado pela PMSP com a criacdo de um
novo modelo de desenvolvimento urbano do municipio. Para tanto, apresenta, inicialmente, a problematica
urbana da cidade de Sdo Paulo, caracterizada pelo crescimento periférico, fenébmeno no qual quanto maior
a distancia de um distrito em relacdo ao centro da cidade, mais alto seu grau de pobreza e exclusdo social.
Trata também das politicas de habitacdo implementadas na década de 90, as quais, caracterizadas pela
fragmentac@o e pela falta de continuidade, ndo contribuiram para a reversao de tal modelo de crescimento.
O primeiro capitulo apresenta ainda a estrutura, instrumentos de apoio, recursos e politica da SEHAB,
discutindo o modelo de modernizacdo administrativa que da suporte a politica da Secretaria.

O segundo capitulo descreve a experiéncia do Programa Bairro Legal na implementacdo de medidas contra
o despejo forcado e a favor da seguranca na posse de familias de baixa renda que vivem em situacdo de
irregularidade fundiaria. Para que se compreendam os conflitos fundiarios enfrentados apresenta-se, no inicio
do capitulo, um histérico da situacdo de habitacado e propriedade no municipio de Sao Paulo.

O terceiro capitulo trata do Projeto de Formatacdo do Programa Bairro Legal, implementado por meio de
assisténcia técnica e financeira da Cities Alliance. Trata-se, nesse capitulo, de compreender como o Programa
Bairro Legal tem buscado uma abordagem multidisciplinar, ao envolver os varios aspectos da urbanizacéo e
regularizacao, e interinstitucional, ao incluir as diversas secretarias municipais e outras instancias de governo,
além de atores do setor privado e da sociedade civil, no debate sobre a urbanizacdo e regularizacdo de
assentamentos precarios. Essa abordagem do Programa Bairro Legal vem substituir o tratamento fragmentado
comumente empregado em projetos de recuperacao urbana, ndo sé em Sao Paulo como também em grande
parte dos aglomerados urbanos dos paises em desenvolvimento.

O quarto e Gltimo capitulo deste documento trata dos desafios a ser superados pelo Programa Bairro
Legal e pela SEHAB para que se amplie a escala das interven¢des de urbanizacdo e regularizacdo de
assentamentos precarios no municipio. Nao obstante seus atuais desafios, a experiéncia do Programa Bairro
Legal ja é importante o suficiente para ser difundida para a comunidade nacional e internacional envolvida
na producdo do espaco urbano e no tratamento da irregularidade fundiéria e isolamento fisico, social e

cultural de parte significativa das comunidades urbanas dos paises em desenvolvimento.




Compromisso com um Novo Modelo de

Desenvolvimento Urbano no Municipio

Capitulo 1

1.1.| Historico: Crescimento Periférico e Segregacido Socioeconomica

na Cidade de Sao Paulo

O municipio de Sdo Paulo, capital do Estado de Sao Paulo, é o centro de uma regido metropolitana em
continua expansao, a qual constitui o terceiro maior aglomerado urbano do mundo; é um dos principais
pdlos econdmicos e tecnoldgicos da América do Sul e representa mais de 18% do PIB Brasileiro (Cities
Alliance 2002). O municipio de Sdo Paulo (neste documento referido apenas como Sdo Paulo) tem uma
populacdo de 10,4 milhdes de habitantes (Censo IBGE 2000) e area de 1509 quilémetros quadrados.
Esses nimeros representam, respectivamente, 59% e 19% da RMSP. Verificam-se, no municipio, elevados
niveis de desigualdade social e econémica. Aproximadamente 30% da populacédo, cerca de 3 milhdes de
habitantes, vivem em situacdo fundiaria irregular ou ilegal. Recentemente, a cidade vem enfrentado o

aumento da violéncia urbana.

Sao Paulo - Centro

[ —

Nas duas dltimas décadas, a populacdo de Sao Paulo vem diminuindo em relacdo ao total da RMSP

(Censo IBGE). Sao Paulo cresceu a um indice anual de 1,16% de 1980 a 1991, enquanto a RMSP crescia

a 1,88%. No periodo 1991/2000, a taxa anual de crescimento demografico de Sdo Paulo foi de 0,88%,

enquanto a da RMSP foi de 1,65% (IBGE 2000). Esse movimento migratério do centro para a periferia

também pode ser observado no @mbito municipal. Como mostram as Tabelas 1.1 e 1.2, a regiao central

de Séao Paulo, plenamente servida de infra-estrutura e servicos, teve crescimento negativo nos periodos

de 1980 a 1991, e de 1991 a 2000. Simultaneamente, observou-se o adensamento da periferia da

cidade em regides de urbanizacdo pouco consolidada.

Sao Paulo/
Regiao Metropolitana e Municipio
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Municipio de Sao Paulo:

Domicilios Particulares Permanentes Ocupados e Populacio

(1980-1991)

Fonte: Mexperts AG

Tabela 1.1

Total de Domicilios Diferenca Taxa de Populacao

Cresc. (%)

Taxa de
Cresc.
(% a.a.)

1980 m 1980 - 91 1980 1980 m 1980 - 91

Centro Histérico

Centro Expandido

Oeste

Sul

Sudeste

Leste 1

Leste 2

Norte 1

Norte 2

Municipio de Sao Paulo 2,062,157

Fonte: IPEA 2001.

-91
1.35 321,885

2,539,953 477,796 : 8,493,226

283,195

9,646,185

-1.16

-0.86

2.34
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Populacao e Taxas de Crescimento Anual nas

Subregioes Central/Intermediaria e Periférica no

8,000
Wetros pobres, nem todos os distritos pobres sdo violentos, havendo diferencas significativas no

Mapa da Exclusao/Inclusao Social, 2002
Fonte: SEHAB/SPOSATI
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Periodo de 1991/2000

Taxa de Cresc.
Subregiao Populacdo (CERD))

Central/intermediaria 5,649,633 RWALRZYA -0.71 1,624,007
Periférica 3,996,562 5,134,408 2.82 1,361,970

9,646,195 10,434,250 ’ 2,985,977

Fonte: PMSP/SEHAB 2003

O processo de crescimento periférico, que se repete nos principais centros urbanos brasileiros, é
diretamente relacionado a pouca oferta de habitacdo “popular” (ou seja, a precos acessiveis pela populacado
de baixa renda) pelo setor formal, fato que € relacionado, por sua vez, a grande valorizacdo imobiliaria das
areas urbanas, associada a falta de politicas de subsidio a populacado de baixa renda. De fato, como mostra
estudo do Banco Mundial de 2002, calcula-se que a cada ano mais de 600 mil familias brasileiras tém como
Unica op¢do habitacional a entrada no setor informal. A informalidade, por sua vez, aumenta nas areas

onde a terra é financeiramente mais acessivel, ou seja, nas periferias das cidades e areas metropolitanas,

constituindo situacdes de isolamento fisico e social, precariedade urbana e degradacdo ambiental.

O Mapa da Exclusdo/Inclusao Social da Cidade de Sdo Paulo (Sposati 2002) utiliza dados
do IBGE aplicados a indicadores sociais e econémicos, tais como renda e acesso a servicos
nos 96 distritos da cidade, indicando que os distritos centrais tém um alto grau de inclusédo
social (seriam classificados como distritos de Alto Desenvolvimento Humano segundo a
classificacdo do PNUD), enquanto os distritos periféricos apresentam altos graus de exclusdo
social (e seriam classificados como distritos de Baixo Desenvolvimento Humano). Verifica-se
assim que o crescimento da cidade ocorre em indices mais elevados nos distritos com alto

-1.00 to -0.75

-0.75 0 -0.50 grau de exclusdo social, ou seja, a populacdo de mais baixa renda cresce mais do que a
-0.50 to -0.25

02510 0.00 média do municipio, e permanece segregada na periferia.

0.00 Verificou-se também em S&@o Paulo, na dGltima década, um aumento significativo dos
0.00 to 0.25

0.25 t0 0.50 niveis de violéncia urbana. No entanto, é importante notar que estudo conduzido no escopo

0:5010075 do Projeto de Formatacao do Programa Bairro Legal provou nao haver uma correlacdo entre

0.75 to1.0
pobreza/exclusdo social e violéncia (Kilsztajn et al. 2003). O estudo de Kilsztajn mostrou
que, enquanto é verdadeira a tese de que os distritos mais violentos sao também os mais

16,000 24,000

indice de mortes violentas entre distritos com niveis semelhantes de pobreza e exclusdo

o

social. O estudo atribui essas diferencas a presenca ou auséncia do crime organizado,
especialmente o trafico de drogas.

Tanto os dados do Censo IBGE quanto estudos especificos indicam que, atualmente,
cerca de 3 milhdes de pessoas em Sdo Paulo vivem sob alguma forma de irregularidade,
sem acesso a seguranga na posse, em varios niveis de degradacdo urbana e ambiental,
sujeitos a violéncia e ao crime e, muitas vezes, ao despejo forcado. As politicas habitacionais
desenvolvidas na Ultima década, infelizmente, ndo conseguiram contribuir para a reversao

desse quadro, como descrito na secao 1.3.

Periferia - Distrito do Jardim Angela

1.2.| Formas de Irregularidade Habitacional e de

Propriedade que Afetam os Pobres Urbanos

Ha varias formas de irregularidade que afetam os pobres urbanos. Esta secdo apresenta as mais comuns:

Favelas, que sdo nucleos habitacionais precarios, localizados em areas publicas ou privadas. Em ambos
os casos, favelas sdo originarias de processos de ocupacdo espontaneos ou organizados, a revelia do
proprietario, ou seja, sem nenhuma relacao legal instituida entre o proprietario da terra e os habitantes da
favela (Pélis 2002). Apresentam elevado grau de caréncias de infra-estrutura urbana, servicos publicos e

renda pessoal dos moradores.

Loteamentos informais, desenvolvidos abaixo das normas estabelecidas pela Lei Federal (Lei 6766/79,

alterada pela Lei 9785/99). Estao ai incluidas duas categorias:

1



Loteamento irreqular, que ocorre quando um loteamento é implantado sem atender ao projeto

previamente aprovado pela municipalidade, e;

Loteamento ilegal ou clandestino, que ocorre quando um loteamento é implantado e desenvolvido sem
projeto previamente aprovado pela municipalidade. Neste caso, em geral a terra é invadida e parcelada por

grileiros, que também se incumbem de vender os lotes (Pélis 2002);

Habitacdes coletivas de aluguel ou corticos, geralmente originados da subdivisdo de edificios residenciais
ou comerciais, em complexos de pequenos comodos de aluguel, mal construidos e com pouca manutencéo e,
muitas vezes, envolvendo situacdes de alto risco e degradacao. A ilegalidade dos corticos é relacionada ao uso
do edificio (e ndo ao uso do solo), com indice de ocupagao superior a permitida por cédigos de construcéo e
falta de proviséo de unidades, como sanitario, cozinha e lavanderia. Além disso, existe ilegalidade na relacdo

entre o locatario e o inquilino, a qual na maioria das vezes ndo é documentada (Pélis 2002);

Unidades habitacionais ptblicas que ainda ndo foram regularizadas pela COHAB. Esse caso néo
envolve propriamente uma disputa, ja que o interesse do Poder Plblico é a regularizacdo e comercializagcdo
de seus conjuntos habitacionais. No entanto, apesar das regras da COHAB, que proibem a venda das
unidades habitacionais por seus mutuarios, existe um indice muito alto de repasse das unidades, por meio
de “contratos de gaveta”. Para tratar desse problema, a COHAB fez um levantamento da situacdo de
seus conjuntos e descobriu que, além de um grande nimero de contratos de gaveta, havia também um
significativo nimero de apartamentos vazios. Por meio do Programa Viver Melhor/Novacdo, a COHAB
renegociou a divida de 51 mil mutudrios, reduzindo o valor da prestacdao mensal e fazendo parcerias com
os cartodrios para viabilizar o processo de regularizagdo das escrituras. A COHAB também vem reocupando

suas unidades vazias, de acordo com sua lista de espera.

1.3.

Politicas Habitacionais Recentes da Cidade de Sao Paulo e Seus

12

Limites para uma Atuacao em Larga Escala

A Constituicao Federal de 1988, que delegou aos municipios a responsabilidade pela implementacao
de programas de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria, de acordo com as politicas e instrumentos
estabelecidos pela Unido, assim como a faléncia do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) (ver Capitulo
2, secao 2.2.1) e sua ineficacia na solucdo do problema habitacional das familias de baixa renda, levou os
governos municipais a equacionarem estratégias locais para o enfrentamento de um passivo de déficit e
precariedade habitacional de grandes propor¢ées. Em Sdo Paulo, como vimos, aproximadamente 3 milhdes
de pessoas vivem em situacdo de precariedade. As politicas habitacionais locais, adotadas em Sao Paulo
nesse periodo, ndo conseguiram cumprir seus objetivos, tanto no aspecto qualitativo como no quantitativo.

No aspecto qualitativo, destaca-se que o problema foi enfrentado de forma setorizada, ora tratando apenas

da implantaca@o de infra-estrutura, ora tratando apenas da producao de novas unidades. Assim, tais politicas
ndo promoveram uma requalificagdo mais ampla dos assentamentos precarios e, em dltima instancia,
falharam em sua missao de integrar as comunidades urbanas pobres a estrutura da cidade.

Durante a primeira administracdo do Partido dos Trabalhadores (PT) em S&do Paulo, no periodo de 1989
a 1992, a prefeita Luiza Erundina centralizou os projetos de habitacdo e urbanizacdo de éreas precérias
na Superintendéncia de Habitacdo Social (HABI), que viu seu quadro pessoal dobrado de 350 para 700
funcionarios, passando a representar 58% do quadro técnico da SEHAB e ganhando importancia dentro da
Secretaria. O foco da Administracdo era, claramente, a provisao de novas habitacdes para a populacdo de baixa
renda, em projetos desenvolvidos por empreiteiras ou por processos participativos envolvendo as comunidades
afetadas, tais como mutirdo em autogestao. A Gltima iniciativa, financiada pelo FUNAPS?, consistiu na producao
de complexos habitacionais de pequeno e médio porte por meio de associacdes comunitéarias.

O papel da municipalidade nesses projetos geralmente consistia na aquisicdo de terras,

\

Mutirdo - Cidade de Jaragua

abertura do loteamento e instalacdo de infra-estrutura, enquanto as associacdes comunitarias se
responsabilizavam pelo financiamento, projetos construtivos, acompanhamento e provisdao de mao-
de-obra para a construgdo. As associacdes comunitarias geralmente contratavam pequenas empresas
de arquitetura e engenharia, conhecidas como assessorias, para o fornecimento de assisténcia técnica
e auxilio na organizacdo do processo. A construcao de conjuntos habitacionais por meio de mutirdo
em autogestdo foi considerada inovadora, pois promovia a capacitacdo das comunidades afetadas,
além de imprimir transparéncia ao processo de construcdo de habitacdo popular. Além de melhorar a
qualidade habitacional da populagdo de baixa renda, o sistema de mutirdo em autogestdo reforcou a

organizacdo da populacdo em torno da questdo habitacional.

2 FUNAPS é um fundo municipal criado
em 1979 para atender familias que vivem

em condigbes precarias de habitagao.
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A administracdo de Luiza Erundina concentrou suas a¢des em favelas na realocacdo da populacdo que
vivia em area de risco. Ainda assim, iniciativas municipais buscavam oferecer um amplo leque de alternativas
habitacionais para a populacdo urbana de baixa renda. Durante seus quatro anos de mandato, a administracdo
investiu US$ 150 milhdes em urbanizacdo e producdo habitacional (Maricato 1997). Os recursos, provenientes
do Orcamento Municipal e do FUNAPS, beneficiaram 21.128 familias3.

Em que pese seu carater inovador e o fato de ter priorizado as camadas mais pobres da populacéo, a escala
do programa habitacional da gestdo Erundina foi pequena comparada as necessidades da cidade, e atendeu,
principalmente, um segmento da populacdo ja organizado nos movimentos populares por habitacdo. No
ambito da regularizacdo fundiaria, a iniciativa da Administracao de regularizar 140 favelas localizadas em areas
publicas foi barrada na Camara Municipal e retomada somente mais de uma década depois (ver Se¢do 2.3.1).

A gestdo Erundina teve também um importante papel no desenvolvimento do Programa
Guarapiranga, uma parceria entre governos municipal e estadual. O governo do Estado e o municipio
firmaram um acordo de empréstimo com o Banco Mundial em 1992, mas o programa foi iniciado apenas
em 1994 devido a mudancas politicas nos dois ambitos de governo. O programa, que foi responsavel
pela urbanizacdo de favelas e loteamentos irregulares localizados na bacia do Guarapiranga, era um
subcomponente de um esforco mais amplo de controle da poluicdo da bacia que é responsavel pela
distribuicdo de 20% da agua potavel da Regido Metropolitana de Sdo Paulo. A implementacdo do
programa, apoiado pelo financiamento internacional, resistiu as mudancas administrativas e continuou
nas subseqiientes administracdes municipais, sob o comando do Partido Progressista do Brasil (PPB), nos
periodos de 1993-1996 (Paulo Maluf) e 1997-2000 (Celso Pitta).

O objetivo inicial do projeto era urbanizar 165 favelas, onde habitavam cerca de 12.300 familias, além
de remover linhas de esgoto e melhorar a coleta de lixo dos loteamentos no interior do manancial em
um periodo de cinco anos. Na sua conclusdo, em 2000, o programa beneficiara 11 mil familias residentes
em favelas e 14 mil familias residentes em loteamentos irregulares, a um custo de US$ 154,8 milhdes*. O
Programa Guarapiranga atingiu parcialmente seus objetivos, melhorando a qualidade da d4gua para uso da
populacdo. N&o se atingiu, no entanto, a recuperacao fisica de todos
os assentamentos precarios da bacia do Guarapiranga, e uma série
de problemas precisam ainda ser resolvidos. Os canais de esgoto
nas areas dos assentamentos informais, por exemplo, ndo foram
completamente removidos e continuam a desaguar na bacia.

Uma segunda fase do programa (Programa Mananciais),
que incluira também a recuperacao da bacia do Reservatério
Billings, estd atualmente em fase de negociacdo com o
governo do Estado de Sdo Paulo, e devera complementar as

acoes da primeira fase do programa.

Em 1993, com a administracdo do prefeito Paulo Maluf, os programas da administracdo anterior, tais
como o de mutirdo em autogestdo, foram temporariamente paralisados e depois retomados em escala
muito menor. A nova administracdo concentrou seus investimentos destinados a producdo habitacional
e reurbanizacdo de favelas no Programa de Verticalizacdo de Favelas — PROVER, ou Projeto Cingapura. O
objetivo do PROVER era substituir o tecido precério das favelas por conjuntos habitacionais verticais. O
programa, financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), contou com um investimento
total de US$ 220 milhoes® para beneficiar 30 mil familias. No entanto, em sua conclusao em 2003, s6 foram
beneficiadas 14.595 familias.

De modo geral, o PROVER nédo foi considerado uma experiéncia de sucesso. No ambito financeiro,
o custo unitario (por domicilio) do programa foi muito mais alto do que um programa de urbaniza¢do
de favelas de escopo similar. Além disso, o nivel de inadimpléncia por parte das familias moradoras dos
apartamentos construidos pelo programa atingia, no ano de 2002, 64,5% do total, ja que as familias que se
mudaram de habitacdes na favela para apartamentos em conjuntos tiveram que lidar com um universo de
problemas completamente novo, como por exemplo o pagamento de taxas de condominio e administracédo
e o cuidado com as areas de uso comum, que geralmente resultaram em falta de manutencédo e geracdo
de conflito. Além disso, devido ao alto custo dos blocos de apartamentos, pelo menos metade das favelas
objeto de intervencdo foram tratadas apenas parcialmente. Nesses casos, as familias remanescentes
continuam morando precariamente, atras dos novos blocos de apartamentosS. Finalmente, o programa
foi criticado por fazer uso apenas de modelos de construcdo e gerenciamento tradicionais e de alto custo,
baseado na contratacdo de grandes empreiteiras.

A administracdo do prefeito Celso Pitta basicamente deu continuidade aos programas da administracdo
Maluf, que incluiam, além dos Programas Guarapiranga e Cingapura, o Programa Lote Legal, cujo objetivo era
promover a reurbanizacéo e a regularizacdo fundiaria de loteamentos irregulares. A continuidade do Programa
Guarapiranga foi, sem duvida, positiva, mas, como ja dissemos, a escala dos programas nas administracdes do
PPB foram pequenas, o custo unitario foi alto e pouco progresso foi feito no ambito da regularizacéo fundiaria.

Uma revisao das politicas habitacionais recentes da [
cidade de Sdo Paulo revela a falta de uma proposta
ampla e consistente o suficiente para resistir as mudancas
politicas que naturalmente ocorrem com as mudancas
administrativas. O desafio que se colocava para a
administracdo que assumia o governo municipal em
2001, portanto, era desenvolver uma politica ampla,
integrada e de longo termo. A seguir, descrevemos a
estratégia assumida pela PMSP, por meio da SEHAB, para o

desenvolvimento de tal politica.

5 0 valor total do empréstimo era de US$
250 milhdes, destinados a implementacéo do
PROVER e do Programa Lote Legal Fase 1.

6 (LABHAB FAUUSP 2003).

Programa de Verticalizagao de Favelas - Prover Helidpolis
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1.4. |Compromisso Municipal para o

Desenvolvimento Urbano Inclusivo e Sustentavel

1.4.1.Um Compromisso Politico

Em 2001 a prefeita Marta Suplicy assumiu a administragcdo propondo a transformacao de areas degradadas em bairros, com
a recuperacdo fisica, regularizacdo fundiaria e a inclusao social das comunidades. A Prefeitura também se comprometeu a
evitar as praticas de despejo forcado — das areas publicas e privadas — e a garantir a seguranca na posse para as camadas de

baixa renda da populagdo. Ao conjunto de a¢des destinadas a reversao do quadro de precariedade habitacional da cidade,

a PMSP deu o nome de Programa Bairro Legal, lancado pela SEHAB em 2001.

1.4.2. |Secretaria da Habitacao e Desenvolvimento Urbano (SEHAB)

O objetivo maior da SEHAB, definido pela Politica de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano da Secretaria, é contribuir para o projeto municipal

de reconstrucao da cidade, priorizando suas a¢des nas classes de mais baixa renda. Seus objetivos especificos sdo: (i) urbanizacédo, regularizacdo e

integracdo de assentamentos precarios a cidade; (i) repovoamento do Centro e (jii) estimulo a producao habitacional pelo mercado imobilidrio.
A fim de implementar sua politica, a SEHAB conta com os seguintes programas:

Programa Bairro Legal, que consiste em um programa integrado de qualificacdo habitacional e urbana, que prevé acdes integradas
em territérios continuos e delimitados, ocupados por populacdo predominantemente de baixa renda, compreendendo a
urbanizacdo e regularizacdo fundiaria de favelas (inclusive em areas de mananciais) e loteamentos irregulares, qualificacdo
de conjuntos habitacionais e producdo de novas moradias. E objetivo do Programa Bairro Legal que as suas acdes sejam
integradas as politicas e programas sociais das diversas areas de governo, desencadeadas de forma articulada com as estruturas
de governo local regionalizado e com os mecanismos de co-gestdo com a sociedade organizada.

Programa ProvisGo Habitacional, que propde a ampliacdo da oferta de novas moradias em condi¢des acessiveis a populagdo
de renda inferior a seis salarios minimos, assim como o atendimento das necessidades de reassentamento de familias geradas
pelas intervencdes de urbanizacado de favelas e de loteamentos precarios. Fazem também parte desse programa os mutirdes,
pelos quais associacdes comunitarias formadas por futuros moradores promovem e administram a producdo de moradias
financiadas pelo Poder Pdblico, as quais sdo também responsaveis pela gestdo dos recursos.

Programa Morar no Centro, cujo objetivo é consolidar a moradia social e melhorar as condi¢des de vida daqueles que habitam
o centro da cidade, assim como atrair moradores de todas as classes para essa regido tdo bem servida de infra-estrutura,
compatibilizando os programas de reabilitacdo com garantias de ndo expulsdo da populacdo de baixa renda.

Programa Modernizacdo Administrativa, cujo objetivo € modernizar a administracdo para oferecer mais eficiéncia e transparéncia

na prestacdo de servicos.

A SEHAB concentra suas acdes relacionadas ao tratamento dos assentamentos precarios no Programa Bairro Legal. Por esse
motivo, e por suas caracteristicas de um programa integrado, que busca a multidisciplinaridade e a interinstitucionalidade,

o Programa Bairro Legal é o foco deste documento.
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E importante, porém, destacar o Programa de Modernizacio Administrativa, ja que este d& apoio ao Programa
Bairro Legal, principalmente no que diz respeito a uma maior agilidade nos processos de regularizacdo fundiéria.

Os objetivos e principais resultados do programa sado apresentados no Boxe 1.

Programa Modernizacao Administrativa: Objetivos e Resultados

A SEHAB é responsavel pela aprovagéo da quase totalidade dos empreendimentos imobiliGrios do municipio de Sdo Paulo. Nesse sentido, a Secretaria
deve imprimir agilidade e transparéncia néo s6 aos assuntos referentes aos assentamentos de baixa renda mas a produgdo imobiliaria como um
todo. Esse objetivo esta sendo alcancado por meio do Programa de Modernizagcdo Administrativa, com recursos oriundos do Banco Interamericano

de Desenvolvimento (BID) no valor de US$ 1,2 milhéo.

Segundo informacbes da SEHAB, resultados do Programa de Moderniza¢Go Administrativa ja podem ser percebidos pela reducgdo significativa dos
prazos de aprovacdo de projetos. Por exemplo, em 2000, 75% dos processos submetidos ao Departamento de Aprovacgdo das Edificagées (APROV)
demoravam mais de 180 dias para ser aprovados. Em 2002 somente 48% tomaram esse prazo, sendo que 23% foram aprovados em prazo inferior
a 90 dias. O APROV também aumentou em 23% o niimero de processos aprovados em 2002 em relagdo a 2000. Houve ainda um aumento de 15%
no nimero de alvards concedidos para obras novas e reformas em relagdo a 2000, e foram aprovadas mais de 49.600 unidades habitacionais em

preédios e conjuntos, sendo 31% do total destinados a moradia de interesse social.

O Departamento de Parcelamento do Solo e Intervencées Urbanas (PARSOLO), praticamente dobrou a quantidade de metros lineares de ruas e
avenidas aprovados na cidade (de 5.525 metros em 2000 para 10.860 metros em 2002). Houve também um aumento de 46% na aprovacdo de

desdobros de lotes (de 340.000 m? em 2000 para 497.000 m? em 2002).

A Modernizag¢do Administrativa também gerou resultados no Departamento de Cadastro Setorial (CASE), que ampliou em 9% o niimero de processos

analisados para licengas de aniincios (37.446 em 2002 contra 34.330 em 2000).

Os dados do CASE estdo sendo digitalizados, e as informagdes urbanisticas referentes aos lotes da cidade estdo sendo informatizadas. Segundo a
SEHAB, em breve estardo disponiveis na internet dados sobre o zoneamento, Plano Diretor Estratégico, perimetros das ZEIS, da APM e outras zonas
especiais, bens tombados, vegetacdo significativa da cidade, sistema vidario, cone de aproximagdo de aeroportos, entre outros, facilitando o trabalho

de regularizagdo fundiaria.

Para que a informatizagdo alcance todas as esferas da SEHAB, estdo sendo investidos recursos na compra de equipamentos, adequagdo e ampliagéo

da infra-estrutura elétrica e de informatica e reforma do edificio da Secretaria.

Dentre as iniciativas propostas pela SEHAB para facilitar o processo de produc¢do de moradias, destaca-se o Programa Plantas on-line, resultado de
importante parceria firmada entre o Poder Piblico, as principais entidades representativas dos setores de projeto e construgdo e empresas da area.
Com recursos captados pelas entidades parceiras, o Programa tem por objetivo disponibilizar um Sistema Informatizado de Aprovacéo de Projetos
capaz de agilizar prazos de licenciamento de edificaces, tornar transparentes todas as fases de aprovacdo de projetos e permitir a comunidade
em geral e a técnica, em especial, a verificacdo dos prazos de andlise e o embasamento de decisées administrativas, além de qualificar o quadro
técnico e administrativo da Prefeitura. O Programa permite que o usudrio envie a planta de um projeto pelo site do Plantas on-line e acompanhe,
pela internet, todas as fases de andamento do processo até chegar a aprovagdo. Também é possivel concretizar a aprovagdo de plantas por meio da
internet. A parceria ja gerou resultados como, por exemplo, a disponibilizagdo via internet de toda a legislagdo pertinente ao processo de aprovagdo
de projetos.

A modernizacdo da SEHAB implica, também, um esforco institucional para dinamizar procedimentos. Por isso, foi criada em abril de 2002 a
Comissdo de Andlise Integrada de Edificacées e Parcelamento do Solo (Caieps), que agiliza a aprovagdo de projetos que dependem do parecer
de mais de um setor da Prefeitura. Os projetos que antes tramitavam por vdrias secretarias hoje sdo apresentados uma unica vez e analisados

simultaneamente pelos 6rgdos municipais envolvidos.

Fonte: SEHAB 2004
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1.4.2.1.

Instrumentos de Apoio a Politica da SEHAB

18

A politica de habitacdo da SEHAB se apdia em leis municipais, estaduais e federais que dispdem sobre uso e ocupacgéo
do solo, normas de edificacbes e preservacdo ambiental. Recentemente, importantes avancos foram atingidos nos
ambitos federal e municipal quanto a aprovacdo de legislacdo urbana que visa a regularizacdo e integracdo de
assentamentos e comunidades pobres a cidade.

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu os principios juridicos para desenvolvimento de uma politica urbana
nacional, com foco especifico no reconhecimento da funcéo social da propriedade. Mas foi apenas por meio da Emenda
Constitucional n° 26, de 14/2/20007, que o direito a habitacdo foi reconhecido como um direito social (Fernandes
2003).

A Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001, que instituiu o Estatuto da Cidade, o qual regulamenta o capitulo
sobre politica urbana da Constituicdo Federal de 1988, foi também uma conquista muito significativa. O Estatuto
da Cidade é um marco da politica urbana brasileira e representa um grande avanco no sentido da criacao de um
arcabouco de politicas focalizadas nas classes de mais baixa renda no ambito nacional. Sua aprovacao foi o resultado
de mais de uma década de pressdo dos movimentos sociais, do setor académico e demais atores envolvidos na
producdo do espaco urbano. Notadamente, o Estatuto da Cidade introduziu e/ou sistematizou uma série de
instrumentos, descritos no Capitulo 2, que possibilitam a regularizacdo fundiaria para familias urbanas de baixa
renda, tais como o Usucapido Urbano, as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e as concessdes de uso.

O Estatuto também regulamentou instrumentos que permitem que os municipios exijam o cumprimento da
funcé@o social da propriedade no desenvolvimento imobilidrio de areas da cidade, impedindo a permanéncia de
iméveis vazios e terrenos nao edificados. Tais instrumentos, como o IPTU progressivo, o qual é também um indutor
da ocupacdo de vazios urbanos, a outorga onerosa do direito de construir e a transferéncia do direito de construir,
sd@o muito importantes para administracdes municipais que pretendam reverter processos de crescimento periférico
e esvaziamento das areas centrais, tornando possivel o acesso a terra urbanizada pelas camadas urbanas de baixa
renda. Ainda que a implementacédo de alguns dos instrumentos regulamentados pelo Estatuto da Cidade tenha se
revelado dificil para os municipios devido a complexidade dos procedimentos ou a impedimentos impostos por
outras leis, a SEHAB tem conseguido fazer bom uso de varios instrumentos do Estatuto.

A SEHAB teve acesso a outro importante instrumento para a sua politica de habitacdo por meio da Medida
Proviséria (MP)® que permitiu a regularizacédo da Concessdo do Direito Especial de Uso para fins de Moradia de forma
individual ou coletiva. Essa medida é muito importante para a regularizacdo fundidria das areas pdblicas municipais
ocupadas por assentamentos de baixa renda.

No ambito municipal, uma série de leis tém ajudado na construcdo de uma base legal para sustentacdo das
politicas urbanas locais. A Lei de Dacdo em Pagamento permite que o municipio receba iméveis privados como
pagamento por dividas atrasadas de IPTU®. Foi também aprovada lei municipal que possibilita a regularizacdo

fundiaria de 160 favelas localizadas em éreas pulblicas™ e lei municipal que permite a regularizacdo de loteamentos

irregularmente implantados até o més de abril de 2000". O Plano Diretor Estratégico do Municipio (PDE)
indica as diretrizes de desenvolvimento urbano para os préximos vinte anos'?. Notadamente, o PDE indica
perimetros de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) que se sobrepdem aos assentamentos precarios
existentes, assim como a areas urbanas subaproveitadas ou degradadas que podem ser usadas futuramente
para desenvolvimento de projetos de interesse social.

Ainda no ambito municipal, foram aprovadas leis de incentivo a producdo de Habitacdo de Interesse
Social (HIS) propostas pela SEHAB, como, por exemplo, as que tratam da isencdo de impostos. Além disto,
a SEHAB reviu a legislacdo referente a HIS e a Habitacdo de Mercado Popular (HMP), adequando as normas
existentes aos novos parametros estabelecidos no PDE, inclusive em relacdo as ZEIS. Finalmente, a Secretaria
estd promovendo a revisdo do Codigo de Obras e Edificacdes para adequar os procedimentos administrativos
a informatizacdo dos processos e agilizar o controle sobre as atividades construtivas.

Um grande avanco em termos de descentralizacdo foi alcancado por meio da transformacdo das
administracdes regionais do municipio em subprefeituras. Sdo Paulo tem atualmente 31 subprefeituras,
entidades governamentais autbnomas, com orcamento préprio e a responsabilidade pela implementacao
de programas e controle do uso e ocupacdo do solo no ambito local®. De acordo com o PDE, as
subprefeituras sdo responsaveis pelo desenvolvimento dos Planos Diretores Regionais Estratégicos (PDRs)
para suas areas de jurisdicdo. Os PDRs detalham o PDE, particularmente em termos de uso do solo e
revisdo dos perimetros das ZEIS.

Apesar dos avangos proporcionados pela nova legislacdo na instituicdo das condicées legais para garantir
o direito a moradia regularizada, existem ainda leis federais e estaduais que oferecem entraves a esses
processos. Essas sdo legislacbes e normas que dispdem sobre o uso e ocupacdo do solo, mas que nem
sempre induzem a adocdo de politicas voltadas a populacdo de baixa renda. Um exemplo é a Lei Federal n°
6766/79, alterada pela Lei Federal n- 9785/99, que trata do parcelamento do solo e estabeleceu parametros
técnicos ambiciosos, com normas restritivas sobre tamanho minimo de lote e a porcentagem de area total
a ser destinada para uso publico, causando um aumento consideravel no custo da abertura de loteamentos
regulares e contribuindo para o crescimento descontrolado dos assentamentos informais e a invasdo de
terras, que assumiu proporcdes gigantescas a partir da década de 80. Esse fendmeno foi ampliado devido
a falta de monitoramento sistematico da implementacdo da lei™. Outro exemplo é a Lei do Estado de Séo
Paulo de Protecdo dos Mananciais, que restringiu o uso e ocupagao do solo das areas de manancial da
cidade, mas também tem sido considerada um indutor da ocupac@o irregular dessas areas'. Finalmente, a
Constituicdo do Estado de Sado Paulo' proibe a desafetacdo de areas de bem de uso comum do povo para
fins de interesse social, dificultando sensivelmente a regularizacdo da situacao fundiaria de familias de baixa
renda que habitam &reas publicas. Ja estdo em curso processos de revisao dessas leis, que deverdo resultar em
uma maior consisténcia com as diretrizes federais fornecidas pela Constituicado Federal, o Estatuto da Cidade

e a MP da Concessdo do Direito Especial de Uso para fins de Moradia.

7 Artigo 6° da Constituicdo Federal.

8 MP n° 2.220/2001.

9 Lei Municipal n° 13.259/01.

10 | ei Municipal n° 13.514/03.

17 Lei Municipal n° 13.428/02.

12 | ei Municipal n° 13.430/02.

13 para facilitar a transicao da estrutura
de administracao regional para a de
subprefeitura, foi criada uma estrutura
transitéria denominada governo local,
composta por representantes de todas as
secretarias municipais, os quais ficaram
responsaveis pela discussao e deliberacao
sobre o desenvolvimento municipal no
ambito local. Com a implementacao
das subprefeituras no final de 2002,

a estrutura do governo local foi
desarticulada, e suas diretrizes foram
assimiladas pelas subprefeituras.

A implementacéo de leis restritivas
de ocupagao do solo e de protecao
ambiental tem sido impraticavel ante a
forte demanda habitacional no Brasil,
equivalente a 900 mil familias por ano,
dois tercos das quais terao como Unica
alternativa a entrada no setor informal.
15 A dramitica queda no preco da
terra nas areas de protecdo ambiental,
combinada com a falta de capacidade
dos governos estadual e municipal de
fazer cumprir a lei, revelou-se fortissimo
incentivo para a invasao de terras e
estabelecimento de assentamentos
precarios nas areas objeto da lei.

16 Artigo 180.
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1.4.2.2.

Recursos Financeiros da SEHAB

170 FMH 6 um fundo especial,
destinado a implementacéo da politica
de habitagao para a populacdo de
baixa renda do municipio. O FMH é
operacionalizado pela COHAB, conforme
diretrizes e aprovacao do Conselho
Municipal de Habitacdo (CMH), um
conselho tripartite criado em 2002 e que
conta com a participagdo da sociedade

civil, do governo e do setor privado.

Para implementacdo de sua politica, a SEHAB pode contar com recursos municipais, estaduais, nacionais e
internacionais. Atualmente, devido a politica macroeconémica de ajuste das contas puiblicas e particularmente
a Lei de Responsabilidade Fiscal, associada a alta divida pablica do municipio, Sdo Paulo ndo pode mais
contrair empréstimos externos. Em que pese o fato de que importantes iniciativas de urbanizacdo na cidade,
tais como o Programa Guarapiranga, dependeram de financiamento externo no passado, o municipio ndo
podera contar com esse tipo de recurso para o desenvolvimento de programas no futuro préximo.

Na falta de crédito internacional, o municipio conta, para a implementacédo de seus programas de
urbanizacao e regularizacdo, apenas com seu préprio orcamento, alavancado por escassos fundos estaduais
e federais. A recuperacdo do investimento de tais operacdes é muito baixo e depende basicamente da
cobranca dos servigos prestados pelas concessiondrias. O Orcamento Municipal vem alocando, em média,
3% de seu valor anual para a SEHAB — cerca de US$ 100 milhdes. Programas de producdo habitacional
sdo financiados com recursos da Caixa Econémica Federal (Caixa) por meio do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS), pelo governo estadual (recursos do ICMS) por meio da Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDUH) e pelo Fundo Municipal de Habitacao (FMH)". Ainda no
ambito municipal, a SEHAB pode contar com os recursos originados pela outorga onerosa do direito de
construir, conforme regulamentado pelo PDE. Recursos originados de tais operacdes sdo captados pelo
Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB) e podem depois ser utilizados para financiar projetos de

reurbanizacdo de assentamentos precarios.

1.4.2.3.

O Plano Municipal de Habitacao

A PMSP langou recentemente o Plano Municipal de Habitacdo. Baseado em projecdes anuais de crescimento do déficit habitacional

(que inclui as necessidades relacionadas a novas habitacdes e a melhoramento habitacional), o plano prevé a necessidade de um

investimento total de US$ 2,96 bilhdes até o ano de 2012 para superar as demandas prioritarias de habitacdo do municipio.

O investimento afetaria um total de 870.165 domicilios, assim distribuidos:

* 340.923 dos domicilios precarios localizados em favelas (projecdo para 2012).

® 376.242 familias vivendo nos loteamentos irregulares e clandestinos e cuja renda é menor do que cinco salarios minimos.

¢ 30 mil familias residentes em corticos localizados nos distritos centrais da cidade, 24 mil unidades habitacionais localizadas em

conjuntos habitacionais deteriorados.

e Construcdo de mais de 99 mil novas unidades habitacionais.
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De acordo com o Plano Municipal de Habitacdo, a SEHAB precisaria dispor, anualmente, de US$ 330 milhdes para

superar as necessidades prioritarias de habitacdo do Municipio de Séo Paulo no ano de 2012. Esse valor corresponde a

330% o valor dos recursos da SEHAB desde 2001 (considerados apenas os recursos do Orcamento Municipal, ja que os

recursos do FMH sdo operacionalizados pela COHAB). O Plano Municipal de Habitacdo defende que o enfrentamento da

questdo habitacional deve contar com recursos dos trés niveis de governo, alocados de forma complementar e articulada.

Nesse sentido, o Plano aponta os recursos disponiveis por fonte e tipo (recursos para subsidio e para financiamento),

concluindo que, apesar de haver recursos suficientes para o fluxo financeiro necessério, eles ndo atendem as necessidades

por tipo. Na prética, ha um excesso de recursos provenientes do FGTS, disponiveis para o financiamento a habitacao18,

e pouca disponibilidade para subsidio a programas de urbanizacdo e provisdo habitacional destinados as familias de

mais baixa renda, especialmente as situadas na faixa de até 3 saldrios minimos. Isso significa que recursos para

urbanizacao deverdo ser captados por outras fontes.
A tabela 1.3 apresenta um cendrio de necessidade de recursos, por tipo, para atendimento das
necessidades habitacionais prioritarias até 2012, ja considerando o atendimento da demanda mediante

uma alocacdo integrada dos recursos disponiveis. A analise da tabela denota que, mesmo num cenario

Cenario de Distribuicao das Necessidades Financeiras da Politica

Habitacional até 2012 por tipo de Intervencio e Tipo de Recurso

Tabela 1.3

(em US$ milhoes)

Recursos Necessarios por Tipo

Tipo de Intervencao Domicilios Total de Para Para Financiamento

Recursos Subsidios Habitacional

Provisao de Novas Moradias 90,019
Urbanizacao de Favelas 340,920
Urbanizagao de Loteamentos Informais 375,874

Melhorias em Conjuntos Habitacionais 24,000

Melhorias em Corticos 30,000

860,813

Fonte: PMSP 2003.

de utilizacdo integrada de financiamento e subsidio, os recursos nao sdo suficientes e que a SEHAB deve
continuar investindo na construcdo de uma estratégia financeira mais ampla e diversificada, compativel
com seus objetivos de implementacdo de uma politica de urbanizacdo, regularizacdo e integracdo de
assentamentos precarios em larga escala. Esta questé@o sera tratada mais profundamente no capitulo final

deste estudo.

18 Os recursos do FGTS sio geralmente
destinados para o financiamento
convencional de habitagoes, assim
atendendo predominantemente as
camadas da classe média e até alta da

populagao.
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1.4.2.4.Convénios de Assisténcia Técnica

A SEHAB firmou recentemente importantes convénios de assisténcia técnica. O primeiro, com a Ordem dos
Advogados do Brasil — Seccdo Sao Paulo (OAB/SP), para prestacao de assisténcia juridica gratuita a comunidades
e grupos sociais menos favorecidos, visando a defesa da moradia e sua integral regularizacdo fundiéria (ver
Capitulo 2). O segundo convénio foi firmado com o Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
(CREA - SP), o Sindicato dos Engenheiros e o Sindicato dos Arquitetos, para a prestacado de assisténcia técnica
relacionada a elaboracdo de projeto, construcdo e reabilitacdo de unidades habitacionais, e/ou realizacdo de
estudos de viabilidade técnica para fins de regularizacdo fundiaria (ver Capitulo 2). Finalmente, o convénio
de assisténcia técnica da Cities Alliance tem apoiado a SEHAB na formatacdo do Programa Bairro Legal como

amplo programa de desenvolvimento urbano focalizado nas classes de mais baixa renda (ver Capitulo 3).

1.4.2.5. | Atuais Resultados da Politica de Habitacio da SEHAB

Durante a Administracdo Municipal do periodo de 2001-2004, a SEHAB alcancou os seguintes resultados

por meio de seus programas (HABITASAMPA 2004):
e Projetos concluidos e inicio de obras de urbanizagdo em 35 favelas.

e Recuperacdo urbana e ambiental pelo Programa Mananciais, beneficiando um total de 10.083 familias (3.523 moradoras de
favelas e 6.560 moradoras de loteamentos precarios). As intervengdes compreenderam o reassentamento de 818 familias para

conjuntos habitacionais produzidos pelo CDHU.

e Regularizagdo e concessao de titulos, em curso, para 45.000 familias residentes em 160 areas de favelas (ver Capitulo 2).

¢ Medidas de urbanizacao e regularizacdo de 69 loteamentos em curso, beneficiando 50.000 familias em 38.500 lotes (ver Capitulo 2).
e Mediacao de conflitos sobre a posse de terrenos privados, evitando o despejo forcado de 24.000 familias (ver Capitulo 2).

¢ Reforma e regularizacdo nos 84 conjuntos habitacionais da COHAB, melhorando as condic&es de vida de seus 530.000 moradores

(em andamento) (ver Boxe 2).
e Entrega de escrituras definitivas a 51.000 moradores de conjuntos habitacionais da COHAB (ver Boxe 2).

e Provisdao de 14.888 unidades habitacionais construidas por meio de mutirdo em autogestao (incluindo 7.000 unidades cuja

construcdo foi iniciada em administracoes passadas) e inicio de 34 novos projetos.

¢ Melhoria das condi¢Ses de vida de quem ja reside na area central da cidade por meio da revitalizacdo de imédveis ociosos, como

o edificio Rizkallah Jorge, transformado em prédio residencial para 167 familias.

¢ Modernizacdo e informatizacdo dos sistemas de analise e aprovacao de projetos de edificacdo na cidade (ver Boxe 1).
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. Requalificacdo de Conjuntos Habitacionais por meio do Programa Viver Melhor

Boxe 2

Aproximadamente 530 mil pessoas residem em conjuntos habitacionais produzidos pela COHAB na 19 Encarte do Programa Viver Melhor.
cidade de Sdo Paulo. A maioria desses conjuntos foi construida a partir de uma politica de produgédo
habitacional em massa, na periferia da cidade, em areas mal servidas de infra-estrutura e sistemas
de transporte piblico. Como conseqiiéncia, os conjuntos atualmente apresentam indicadores

socioeconémicos criticos e elevado grau de exclusdo social’.

O Programa Viver Melhor, implementado pela COHAB, busca reverter a atual situacdo de exclusdo
socioeconémica dos conjuntos. Notadamente, o Viver Melhor tem trabalhado na recuperacdo das
dreas comerciais dos conjuntos, com a implantacdo de equipamentos de uso comunitario como os

“Telecentros”, que oferecem aulas de informatica e acesso a internet gratuitamente.

Por meio do Programa Viver Melhor, a COHAB também desenvolveu um cadastro de todas as dreas
no interior do municipio pertencentes a Companhia. As dreas ndo adequadas para a producéo de
conjuntos foram disponibilizadas pela COHAB para as demais secretarias municipais, para construcéo

de equipamentos sociais tais como escolas e centros de saiide.

Finalmente com o Subprograma Novacgéo, o Viver Melhor proporcionou a renegociacdo dos valores
de prestacdo dos mutudrios da COHAB, viabilizando a distribuicdo de 51000 escrituras até o final da

gestdo em 31 de dezembro de 2004.

1.5.| Conclusao

Vimos que o modelo de crescimento periférico do municipio de Sdo Paulo tem levado a segregacdo das camadas urbanas
de baixa renda nas periferias pouco desenvolvidas da cidade. Esse processo tem ocorrido simultaneamente a migracéo da
populacdo do centro para a periferia da cidade. O resultado, claramente insustentavel, € uma cidade subocupada nas areas
mais bem servidas de infra-estrutura, e superocupada nas regides onde ha caréncia de infra-estrutura e servigos, as quais
concentram também os mais altos niveis de violéncia urbana.

A falta de uma politica habitacional de longo prazo, capaz de resistir as periédicas mudancas administrativas, tem
prejudicado os esforcos empreendidos pelo municipio de Sdo Paulo no sentido de reverter seu modelo de crescimento urbano
desigual, sendo assim responsavel por interven¢des publicas fragmentadas e de pouco impacto para o conjunto da cidade.

Uma politica de longo prazo que seja inclusiva, focalizada nas camadas de mais baixa renda e ampla o suficiente para
contemplar o diverso e complexo cendrio habitacional de baixa renda do municipio de Sdo Paulo é fundamental para
reverter seu modelo urbano de desenvolvimento periférico e segregacéo.

A Prefeitura de Sdo Paulo, por meio da SEHAB e de seu amplo Programa Bairro Legal, estd comprometida a
alcancar o objetivo de desenvolver tal politica e a ampliar a escala dos programas de urbanizacado focalizados nas
camadas de baixa renda. Os préximos capitulos detalham as principais conquistas da SEHAB nesse sentido, assim

como os desafios que ainda se apresentam.
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Medidas contra o Despejo Forcado e a Favor da
Seguranca na Posse

2.1. Introduccao

20 as familias tinham a opgao de
reassentamento em uma unidade
habitacional em conjunto habitacional
a ser construido na cidade (por meio
do PROVER), ou recebimento de
compensacao financeira. A maioria da
populacao optou pela compensacao
financeira, passando a morar em outras
favelas da cidade. O processo foi bastante
traumatico para a populagdo envolvida,
como descrito por Mariana Fix em
“Parceiros da Exclusao”.

21 De acordo com dados do Censo
IBGE 2000, no ano de 2000 21,6% dos
domicilios do municipio de Sdo Paulo
eram alugados, 69,4% eram proprios e

9% eram de outra categoria.
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Entre 1993 e o inicio de 2001 o Governo Municipal de Sdo Paulo moveu mais de cem acdes de reintegracao
de posse contra familias residentes em favelas em dreas publicas. Ndo existia naquele tempo nenhuma
possibilidade legal de regularizacédo fundiaria de assentamentos informais localizados em areas publicas.
A administracdo municipal também ndo tomava parte em disputas pela posse de terras privadas (que
ameacava cerca de30.000 familias naquele periodo). Finalmente, o despejo de centenas de familias
moradoras de favelas para a construgéo da avenida Aguas Espraiadas, atual avenida Dr. Roberto Marinho,
no final da década de 90, reavivou o temor de despejo forcado que, freqlientemente, ameaca as populacdes
que vivem em situacdo fundiaria irregular.

A diminuicdo das préticas de despejo forcado e a promoc¢édo da seguranca na posse de centenas de
milhares de familias de baixa renda vivendo sob alguma forma de irregularidade na cidade de Sdo Paulo foi
um compromisso importante firmado pela Prefeitura, quando assumiu a nova gestdo em 2001.

A nova administracdo recebera, em sua eleicdo, o apoio dos movimentos sociais organizados,
notadamente dos movimentos por habitacdo e regularizacdo de favelas. Estes grupos reivindicavam
a seguranca na posse das familias de baixa renda, além da retomada dos programas sociais
interrompidos ao final da primeira gestdo do PT, inclusive o projeto de lei de desafetacdo de éreas
plblicas ocupadas por favelas, apresentado a Camara Municipal em 1990. A nova administracéo,
reconhecendo tal apoio, retomou algumas propostas interrompidas em 1993, simultaneamente ao
desenvolvimento de novos projetos.

Durante os Gltimos quatro anos houve progressos significativos no tema da seguranca na posse em
S@o Paulo. Em primeiro lugar, a PMSP solicitou ao Poder Judiciario a suspensao da maioria das acdes de
reintegracdo de posse de areas publicas movidas por administracdes anteriores. Estabeleceu-se também
um processo para mediacdo de conflito em éreas privadas habitadas por familias de baixa renda, por meio
do qual a PMSP atua como facilitadora no estabelecimento de acordos que evitam o despejo forcado das
familias. Como ja mencionado, foi aprovada em 2002, uma lei que permitiu a regularizacao dos loteamentos
irregulares implantados até abril de 2000 e, no inicio de 2003, a aprovacao da Lei Municipal que forneceu a
base legal para a regularizacdo fundiaria de 160 favelas localizadas em areas puiblicas, medida que, segundo
a SEHAB, beneficia 45.000 familias. Finalmente, o governo municipal vem promovendo uma maior
articulacao entre as secretarias municipais e o Poder Judiciario, de modo a sistematizar procedimentos que

deverdo, no futuro, constituir norma para processos municipais de regularizacao fundiaria.

Vale notar que o Estatuto da Cidade e a MP 2220/01 tém sustentado o projeto municipal para

desenvolvimento de uma politica urbana focalizada nas classes de baixa renda. A Constituicao

Brasileira exigia que a regulamentacdo do uso de instrumentos urbanisticos fundamentais
para a gestdo das cidades, tanto no aspecto de uso e ocupacdo do solo quanto na questdo da
regularizacdo fundidria de assentamentos precérios, se desse por meio de lei federal. O Estatuto
da Cidade, aprovado em 2001, veio finalmente cumprir este papel, enquanto a MP 2220/01
tratou especificamente da Concessao Especial de Uso para Fins de Moradia de forma individual ou

coletiva, fundamental para a regularizacdo fundidria da maioria das favelas da cidade de Sdo Paulo
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2.2, | Situacao da Habitacao e Propriedade na Cidade de Sao Paulo

2.2.1. | Historico

A transformacdo de Sdo Paulo, no inicio do século XX no principal pélo industrial do
pais provocou um enorme crescimento demografico e levou a necessidade de provisdo
habitacional a classe trabalhadora que entdo se formava. A intervencao do Estado resultou na
dréstica reducao do mercado de aluguéis, que, na década de 40 representava 67% do total de
domicilios?'. Para atender as necessidades habitacionais da classe trabalhadora sem pressionar
as taxas de acumulacao de capital, ou seja, sem interferir no valor do salario pago pelo setor
industrial, o Estado abriu mado de seu poder de controle sobre a producédo do espaco urbano
e passou a ignorar a impressionante expansao da autoconstrucdo da casa propria, pelo
trabalhador, em loteamentos periféricos, irregulares, clandestinos e precérios. Este modelo
se tornou possivel pelo investimento pulblico na expansao do sistema viario para a periferia
da cidade.A solucdo da autoconstru¢cdo em loteamentos na periferia da cidade revelou-se,
no longo prazo, de alto custo para o trabalhador, que tinha acesso a pouca infra-estrutura e
gastava longas horas entre a casa e o trabalho (Bonduki 1998). Além disso, a precariedade
dos loteamentos afetava o meio ambiente, situacdo agravada por sua localizacdo em éreas
ambientalmente sensiveis (tais como encostas e varzeas). Na década de 70, os loteamentos
populares passaram a invadir as areas dos mananciais hidricos da cidade.

0 5 10
O Poder Puiblico passou a promover a producdo de habitacdo popular a partir de 1964,

no inicio do regime militar, por meio do Sistema Nacional de Habitacdo (SFH), com recursos

Sobre Servico — FGTS) e das poupancas voluntarias dos sistemas de caderneta de poupanca.
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Mapa 3: Concentracao de Favelas e Loteamentos
provenientes da poupanca compulséria sobre os salarios (captada por meio do Fundo de Garantia | na Cidade de Séo Paulo
Fonte: SEHAB/HABI



Tabela 2.1

22 De 1988 a 1996, foram aprovados

23 projetos de loteamentos na cidade

de Sao Paulo, representando 12.991
lotes e ocupando area de 835 hectares.
No mesmo periodo foram identificados
147.500 lotes clandestinos, que
ocupavam uma area de 3.311 hectares
(IPEA 2001).

2em 1973, a maioria da populagao
residente de favelas (60,9%) tinha

renda entre 1 e 2 salarios minimos, e a
populagdo com renda acima de 5 salérios
minimos era insignificante. Em 1993,
apenas 14,3% da populagao residente
em favelas tinha renda entre 1 e 2
salarios minimos, e a porcentagem dessa
populagdo com renda acima de 5 salarios

minimos era de 34,6% (IPEA 2001).

O Banco Nacional de Habitacao (BNH), braco executivo do SFH e agéncia responsavel pela implementacado
da politica de produgado de habitacdo popular em massa, foi a faléncia em 1986, deixando um legado de
centenas de milhares de unidades habitacionais, que foram apropriadas pela classe média baixa.As classes
mais pobres, porém continuaram a viver precariamente em favelas e loteamentos irregulares ou clandestinos.
Milhares de unidades habitacionais foram produzidas pela COHAB, em Sdo Paulo, naquele periodo, por meio
do BNH. Os conjuntos habitacionais publicos também eram produzidos na periferia, aonde a terra era mais
barata, reforcando o padrdo de segregacdo socioecondmica e degradacdo urbanistica e ambiental.

A queda de investimento publico no setor habitacional causada pela crise econémica nacional que se
iniciou nos anos 70, combinada com as restricdes estabelecidas pelas leis de uso do solo (ver Capitulo
1), intensificaram o crescimento urbano informal da cidade de Sdo Paulo, o que de fato ocorreu, a taxas
alarmantes, a partir da década de 80%2. Os loteamentos informais ndo eram reconhecidos pelo Poder Publico,
que, por sua vez, ndo assumia a responsabilidade pela provisao de sua infra-estrutura. Finalmente, a classe
trabalhadora, empobrecida, passou a ocupar areas publicas desabitadas, notadamente aquelas no interior dos
loteamentos, destinadas a implantacdo de equipamentos sociais e de lazer?. Vale notar que foi na década de
70 que a sociedade civil passou a se organizar em movimentos de moradia que buscavam o desenvolvimento
social e econémico da popula¢do urbana de baixa renda, por meio de medidas como a provisao de habitacdo
popular e infra-estrutura urbana. Essa demanda foi absorvida por partidos politicos criados no final da década
de 70 e inicio da década de 80 (Silva 1994).

De 1970 a 2000, a populacdo habitante de favelas em Sao Paulo aumentou sensivelmente, passando
de 1% a 11% do total (Taschner 2003). Também no ano 2000, aproximadamente 15% da populacédo
paulistana habitavam loteamentos informais. Além disso, cerca de 1% da populagéo vivia em habitacoes
coletivas de aluguel, ou corticos, localizados em dreas mais centrais da cidade A Tabela 2.1 apresenta a
inadequacao habitacional da cidade de Sdo Paulo, em ndmeros. O Mapa 3 ilustra a concentracédo de

favelas e os loteamentos informais na cidade de Sao Paulo.

Inadequacido do Domicilio por Tipo de

(1) Considerado o universo total
de loteamentos informais, con-
forme calculado por Centro de
Estudos Metropolitanos (CEM)/
Centro Brasileiro de Anélise e
Planejamento (CEBRAP) a partir
de dados do Censo 2000 do IBGE
e base cartografica digitalizada
da PMSP

(2) Censo 2000 IBGE

(3) Censo 2000 de Moradores
de Rua elaborado pela Fundagao
Instituto de Pesquisas Economi-
cas (FIPE)

Fonte: PMSP 2003.
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Assentamento Sao Paulo, 2000

Favela Loteamento Conjunto Morador
Informal Habitacional de Rua

(€))

Indicadores

Habitante/Domicilio

Renda Média (SM)

Densidade Média (Habitante/Hectare)

2.2.2. | O Cenario de Disputa por Habitacdo e Propriedade
e o Despejo Forcado
2.2.2.1.| As Disputas pela Habitacao e Propriedade

Via de regra, trés grupos estdo envolvidos nas disputas pela propriedade na cidade de
Sa@o Paulo: o governo, os proprietérios de terras e as familias que vivem sob alguma
forma de irregularidade fundiaria. Estas familias que vivem em terras que né@o sao de
sua propriedade sdo chamadas de “posseiros”. Os posseiros e os proprietarios de terra
tém posicdes geralmente conflitantes. O posseiro visa ter o seu direito de moradia
reconhecido por meio de um processo de regularizacao fundiaria que lhe garanta a
propriedade da terra que ocupa. O proprietario tem, sempre, o objetivo de recuperar
pelo menos parte de sua perda de capital, seja por um processo de reintegracdo na
posse, que visa a desocupacao da terra objeto de disputa, ou ainda por meio de um
processo de desapropriacdo.

No passado, quando o conceito de urbanizacdo e regularizacdo de favelas ndo
era amplamente difundido e aceito, a postura do governo era geralmente de apoio
aos processos de reintegracdo na posse, tanto para terras privadas quanto publicas.
A atual administracao municipal s6 apdia os processos de reintegracao na posse — e
despejo forcado — de casos que envolvem risco como desabamentos e enchentes,
oferecendo, nestes casos, alternativa habitacional a familia removida.

Apesar do importante papel de mediacdo que o Municipio de Sdo Paulo vem
adotando nos dltimos anos, o Poder Judiciario é o responsavel legal pela mediacao
de conflitos fundiarios. Depois do reconhecimento da fung@o social da terra e da
propriedade pela Constituicao Federal de 1988 o Poder Judiciario vem se tornando
mais sensivel a causa dos posseiros?*. Ainda assim, a mediacdo de disputas
fundiérias é feita caso a caso, e os resultados variam de acordo com as inclina¢es
dos membros do Poder Judicidrio envolvidos com a questdo da regularizacdo
fundiaria de familias de baixa renda.

Alguns dos instrumentos mais importantes para a regularizacdo fundiaria sao
apresentados na Tabela 2.2. Estes instrumentos sdo regulamentados, no ambito

federal, pelo Estatuto da Cidade e MP 2220/01.

Areas de Risco - Favela Parque do Gato

24 De acordo com a SEHAB, os
proprietarios de terra estdo ainda muito
mais bem preparados para responder a
inquéritos judiciais do que os posseiros, os
quais sao muitas vezes surpreendidos ao

receber uma ordem de despejo.
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A Tabela 2.3 apresenta as formas mais comuns de disputa fundiaria e os atores envolvidos, de acordo com o tipo
de ilegalidade, assim como as solu¢des mais comuns. Em alguns casos ndo é possivel identificar uma solucdo

padrdo, ja que, como dito anteriormente, decisdes sdo obtidas caso a caso.

Tabela 2.2

Principais Instrumentos para Regularizacdao Fundiaria

As Formas mais Comuns de Disputa Fundiaria,

Tabela 2.3
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de Assentamentos Urbanos de Baixa Renda

Instrumentos

Usucapiao

Especial Urbano

Concessiao de Uso

Direito de Superficie

Desapropriacio

Descricao

O Usucapiao Especial Urbano pode ser concedido aqueles que detém a posse de terra
urbana por um periodo minimo de cinco anos, sem oposicao formal do proprietério
da terra. O Usucapido Especial Urbano pode ser concedido de forma individual e
coletiva. Em ambos os casos, o lote (ou quota ideal) ndo deve exceder 250 m?, e o
beneficidrio nao pode ter nenhuma outra propriedade em area urbana. O Usucapiao
na forma coletiva facilita os processos de regularizagao fundiaria de grandes
assentamentos informais, para os quais o processo de registro lote a lote é longo e

complexo.

A concessao de uso pode ocorrer por duas maneiras: (1) Concessao do Direito Real de
Uso (CDRU), de carater gratuito ou oneroso, que pode ser aplicada tanto a propriedades
publicas quanto privadas, e (2) Concessao Especial de Uso para fins de Moradia, que
pode ser concedida apenas no caso de terras publicas. Os contratos de concessdo de uso
tém um prazo de outorga de 50 a 100 anos, para que se consolide o uso de habitacdo
com interesse social, e podem se tornar permanentes, desde que mantidas as condi¢6es

do lote para habitagéo.

O direito de superficie é transferido pelo proprietario para o posseiro por um nimero

predeterminado de anos. Neste caso, o proprietario mantém a propriedade da terra.

Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) s@o areas delimitadas no Plano Diretor
Estratégico do Municipio para urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precarios
e desenvolvimento de projetos de habitacao popular. Um perimetro classificado como
ZEIS pode ter os parametros de urbanizacao reduzidos de forma a se adequarem a
situacdo real (situacao fatica) dos assentamentos precérios. De acordo com o Plano
Diretor Estratégico do Municipio cada ZEIS deve ter um plano urbanistico, desenvolvido

com a participagao das comunidades afetadas.

O Municipio paga o valor de mercado pela transferéncia da propriedade da terra. Este é

o instrumento mais caro, adotado apenas como dltimo recurso.

de Acordo com a Situacao de Irregularidade

Tipo de Disputa

Forma de irregularidade:
ela em terra piiblica

Disputa entre o Poder Piblico
(geralmente o municipio, exceto em
casos em que a terra pertenca ao
Estado ou a Unido) e os posseiros.
Recentemente esse tipo de disputa
tem acontecido apenas em casos nos
quais a terra plblica esta em situacao

de risco iminente?.

Forma de irregularidade:
Favela em terra privada

Disputa entre posseiros e proprietario
da terra, na qual o proprietario move
uma acao judicial de reintegracdo de

posse contra o posseiro.

Aquele que move a agcdo deve
fornecer provas suficientes de
propriedade da terra. Muitas vezes
o proprietario visa compensacao
financeira pela perda de sua
propriedade e aceita a proposta de
desapropriacdo em lugar do despejo

das familias moradoras.

Os posseiros procuram assisténcia
do movimento organizado e do
governo municipal, quando este é

simpatico a sua causa.

Solugcdes mais Comuns

O Poder Publico entra com acao de reintegracdo de posse e em troca,
compromete-se a atender as familias removidas por meio de produgao

habitacional ou compensacao financeira.

De acordo com o levantamento das areas de risco elaborado pelo Municipio
de Sao Paulo no inicio de 2003, ha cerca de 197 favelas ou 27.500
habitacdes localizadas em éreas de risco, das quais 2700 estdo em alto grau

de risco.

Solugdo a esta situacao nao pode ser generalizada. No passado, os
proprietarios de terra geralmente ganhavam a acado. Porém, atualmente
os posseiros tém tido mais sucesso no reconhecimento de seu direito de
permanecerem em seu local de moradia, devido ao reconhecimento do
direito social da propriedade, instituido pela Constituicao Federal de 1988.
Atualmente, de acordo com a Constituicdo Federal, regulamentada pelo
Estatuto da Cidade, um posseiro pode requerer, individualmente ou de
forma coletiva, o reconhecimento de seu direito a propriedade da terra
que ocupa por meio do instrumento de Usucapiao Urbano. No entanto,
Usucapiao sé se aplica nos casos em que o proprietrio ndo moveu uma

acao de reintegracdo de posse por um periodo minimo de cinco anos.

Aproximadamente quatrocentas favelas, com variados graus de ocupacéo e

consolidag@o, estao localizadas em areas particulares da cidade de Sao Paulo.

25 De acordo com a politica municipal,
assentamentos precarios localizados em
éareas publicas que nao representem

risco deverao ser objeto de progremas

de urbanizag@o e regularizagao fundiaria.
As familias afetadas terao acesso a
concessdes de uso, enquanto o municipio

mantera a propriedade sobre a terra.
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Forma de irregularidade:
Loteamento irregular

Esta disputa envolve o municipio e o
proprietario de uma gleba loteada em
desacordo com o cédigo municipal.
Freqlientemente, proprietarios de terra
ou loteadores ndo cumprem a legislacéo,
caso em que o municipio pode dar inicio
a um processo de regularizagdo com
uma notificacdo para que o proprietario

regularize a area (Pdlis 2002).

Forma de irregularidade:
Loteamento clandestino ou ilegal

Disputa entre o proprietario da gleba
loteada ilegalmente e os posseiros, que,
via de regra, ndo tém conhecimento de
que adquiriram a terra de um grileiro.
O proprietario entra com uma agédo de

reintegracao de posse contra os posseiros.

Forma de irregularidade: Corticos

Disputa entre inquilinos e proprietario para

a melhoria do edificio e suas instalacdes.

2.3.

As Atuais Praticas da Prefeitura de Sido Paulo para Evitar o Despejo Forcado

e Promover a Regularizacdao Fundiaria das Camadas Urbanas de Baixa Renda

As principais medidas contra o despejo forcado e a favor da seguranca na posse das familias vivendo em

situacdo de irregularidade fundiaria tomadas pela Prefeitura desde 2001 sdo apresentadas a seguir.

2.3.1

Suspensao das Acdes de Reintegracao na Posse e Aprovacao da Lei

13.514

Se o proprietario ndo responder a notificacdo, o municipio pode prosseguir

com o processo de regularizacdo urbanistica e juridica do loteamento.

que Dispée sobre a Desafetacio de Areas Publicas Municipais

Nesse caso, a receita originaria dos pagamentos das parcelas referentes a
compra dos lotes pelas familias moradoras é bloqueada e, posteriormente,
transferida ao municipio como compensacdo por suas despesas. Se essa
transacdo comercial ja tiver se completado por ocasido da regularizagao, o
Poder Judiciario determinara que o proprietario ressarca o municipio por
seus gastos.

Ap6s a regularizagao do loteamento, as familias residentes podem

regularizar seus lotes individuais e registrar seus titulos de propriedade.

Segundo a SEHAB, 28.970 familias residentes em 22.287 lotes irregulares

corriam risco de despejo forcado devido a a¢des de reintegracdo de posse

no inicio desta administracao.

O Poder Judiciario exige a comprovacao da propriedade por parte daquele
que iniciou a acdo e provas de que o proprietario ndo estava envolvido

na abertura do loteamento clandestino. Se tais exigéncias sdo atendidas é
bastante provavel que o proprietario da terra ganhe a agdo. No entanto, isso
nao significa que as familias sofrerdo o despejo forcado. Freqiientemente

é firmado acordo entre o proprietario da terra e os posseiros, para que o
primeiro seja recompensado por sua perda de capital. No entanto, quase
sempre, esses acordos ndo sdo devidamente registrados, resolvendo apenas o
conflito imediato, deixando as familias vulneraveis a acdes de reintegracdo de
posse no futuro. Este é o caso, até que haja uma intervencao para regularizar

o loteamento.

Em S&o Paulo, condi¢cGes minimas de habitabilidade nos corticos sao
definidas por lei, que determina também os instrumentos para programas de
melhoria e urbaniza¢do dessa categoria habitacional. Depois de um programa
municipal de melhoria, a situacdo fundiaria pode ser regularizada por meio

de instrumentos como a locagao social e a concessao de uso (Pélis 2002).

A questdo da regularizacdo fundiaria assumiu um papel central logo no inicio da administracao da
prefeita Marta Suplicy em janeiro de 2001. Trés meses apds o inicio da administracdao o Procurador
Geral do Municipio suspendeu as a¢bes de reintegracdo de posse de terras publicas (mais de cem
casos). Subseqiientemente, foram retomados apenas os casos que envolviam risco iminente, conforme
constatado por vistorias em campo. A intencdo do Poder Publico era de atender ao objetivo de
regularizar e integrar assentamentos precarios a cidade por meio da inclusdo desses assentamentos em
programas de urbanizacéo.

A questao da regularizacdo dos assentamentos existentes em areas publicas veio a tona logo no inicio
da atual gestdo, em razdo da decisdo dada na Acdo de Execucdo da Reintegracdo de Posse que ordenava
a retirada dos moradores de area publica existente no loteamento Parque Santa Edwiges. A populacdo
da éarea recorreu a SEHAB, que por sua vez levou o caso ao Procurador Geral do Municipio, visto que
o assentamento existente ha mais de vinte anos ja estava consolidado. Foi editada entdo uma Portaria
determinando que o Departamento Patrimonial requeresse em juizo a suspensao proviséria da execucao
de medidas liminares e sentencas de emissdo ou reintegracdo de municipalidade de Sdo Paulo na posse
de areas publicas ocupadas por favelas ou habitacdes multifamiliares quando houvesse risco iminente de
agravamento da questdo social na cidade. Com isso, o despejo dos moradores foi suspenso. Por outro
lado, a Portaria estabeleceu que, no caso de novas a¢des de Despejo ou Reintegracdo, o Departamento
Patrimonial deveria apontar previamente as repercussdes sociais que uma possivel sentenca favoravel a
municipalidade traria. Se a Portaria gerou efeitos imediatos, acalmando as comunidades que estavam
ameacadas de despejo, a solucao fundiaria definitiva, capaz de garantir a posse dos moradores, s6 comegou
a se efetivar com o Projeto de Lei?® preparado pela SEHAB que veio a se transformar em Lei Municipal?.

O Projeto de Lei baseou-se em documento semelhante apresentado a Camara Municipal em 1990
pela entdo prefeita Luiza Erundina. O Projeto de Lei original tratava de 140 &reas. Essa lista foi revisada
e uma nova lista de 160 areas foi preparada. A nova proposta foi aprovada por unanimidade na Camara

Municipal em 16 de janeiro de 2003, conforme a Lei Municipal N 13.514/03, ou “Lei das 160 Areas”.

26 projeto de Lei 385/02.
27 | i Municipal 13.514/03.
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Por meio da Lei 13.514/03, a PMSP entregara até o fim de 2004 cerca de 45.000 concessdes a moradores
em aproximadamente 330 favelas instaladas em 160 areas publicas do municipio. De posse dos contratos
de concessdo, moradores tem sua situacdo fundiaria regularizada e podem até comercializar seus lotes,
se assim o desejarem. O Decreto Municipal que regulamenta a lei prevé a outorga da concessao especial
também quando o uso do imével for misto e a autorizacdo de uso para os imdveis comerciais existentes
nestas areas. Neste Gltimo caso, é a municipalidade quem decide, com base no seu poder discricionario, se
deve conceder o beneficio.

A Constituicao Federal proibe o usucapido de terras plblicas, mas prevé a outorga da Concesséao Especial
de Uso para Fins de Moradia, prevista na MP 2.220/01, aos ocupantes de areas publicas. Esta outorga
constitui direito subjetivo do morador, o que significa que o Poder Publico tem obrigacdo de concedé-la. A
lei civil, por outro lado, prevé o instituto da Concessdo de Direito Real de Uso.

Vale notar que ha duas importantes categorias de terra publica no pais: (i) as terras de dominio publico,
para as quais o governo pode conceder a permissao de uso (CDRU, descrito na tabela 2.2), e; (ii) as terras de
bem de uso comum do povo, sobre as quais o Poder Piblico ndo pode conceder a permisséo de uso. Neste
Gltimo caso, para que a terra seja passivel de concessao, ela deve passar por um processo de mudanca de
uso, conhecido como “desafetacdo”. Assim, muda-se a categoria da terra pablica, de bem de uso comum
do povo para bem dominial para fins de uso de interesse social. Os assentamentos objeto da Lei 13.514/03
estdo localizados em terras classificadas como bem de uso comum do povo.

Os técnicos da SEHAB decidiram promover a desafetacao das 160 areas objeto da lei para que ambos os
institutos de concessdo pudessem ser aplicados. Desse modo todos os moradores, mesmo aqueles que ndo
preencham os requisitos da MP 2.220/01, podem receber um titulo que lhes garanta a seguranca na posse.
Vale explicar que a MP ndo exige a desafetacdo das dreas publicas para que seja outorgada a Concessao
Especial, enquanto essa exigéncia ocorre em relacdo a Concessao de Direito Real de Uso.

Na época da aprovacdo da lei, discutiu-se sua constitucionalidade em face da Constituicdo do Estado
que, em seu artigo 180, inciso VII, proibe a desafetacdo de bens classificados como de uso comum do
povo. Prevaleceu, no entanto, a tese de que estas areas tiveram destinacdo habitacional muito antes da
promulgacdo da Constituicdo do Estado e que esta, sim, poderia ter sua constitucionalidade questionada
face ao disposto na Carta Magna de 1988.

A partir da autorizagéo legislativa, a SEHAB, por meio da Superintendéncia de Habitacdo Popular (HABI),
comegou a intervir urbanisticamente nos locais €, a0 mesmo tempo, promover o cadastramento das
familias e a anélise individualizada de cada moradia, a fim de verificar se aquele ocupante deveria receber a

Concessao de Uso Especial para Fins de Moradia ou a Concessdo de Direito Real de Uso.

.

2.3.1.1. Implementando a Lei 13.514/03

Aprovacédo da Lei 13.514/03 nao significa a imediata provisdo de regularizacdo fundidria para as areas
afetadas, mas permite que um processo de regularizacdo fundiéria se inicie. No Brasil, tais processos
devem incluir em seu escopo a urbanizacdo e eliminacdo de situacbes de risco dos assentamentos
objeto de intervencdo (regularizacdo urbanistica ou técnica), assim como a regularizacdo juridica ou
registraria. No caso da regularizacdo técnica, as comunidades afetadas, a Prefeitura, e qualquer outro
grupo envolvido enfrentam conflitos sociais, dificuldades técnicas e limitacdes financeiras. No caso da
regularizacao registraria, o desafio, como exigido pelo Poder Judicidrio, é a recuperacdo de todos os
registros que permitirdo a compreensdo de todas as etapas e todos os atores envolvidos no processo de
transformacdo de uma gleba vazia em um assentamento densamente ocupado.

A intencdo do municipio é obter a regularizacdo plena das 160 reas, consolidando as moradias e
garantindo a seguranca da posse por meio da concessdo dos titulos que sdo passiveis de registro nos
Cartérios de Registro de Iméveis. Para possibilitar a posterior abertura de matricula para os lotes individuais
e o registro das concessdes especiais de uso para fins de moradia e de direito real de uso, a municipalidade
ingressou, junto a Primeira Vara de Registros Plblicos, com diversos pedidos de abertura de matriculas
para as glebas ocupadas. Estas terras tém sua origem em parcelamentos inscritos e registrados em antigos
decretos e leis de parcelamento do solo e sdo indicadas nos memoriais descritivos e planta disponiveis em
cartério, como espacos livres.

A Primeira Vara de Registros Publicos é responsavel pela aprovacdo dos cadastros das 160 areas em
processo de regularizacao. Dos diversos encontros realizados entre os técnicos de HABI e o Juiz Titular
da Primeira Vara de Registros Publicos resultou a edicdo de ordem de servico, por meio da qual foram
designados peritos judiciais para acompanharem os trabalhos da Comissao Técnica, criada no Municipio,
responsavel pela padronizacdo dos critérios a serem seguidos para instrucdo dos pedidos de abertura de
matricula. A intencdo dessa medida foi garantir a eficacia e rapidez do trabalho, evitando que entraves
burocraticos impecam o registro dos titulos que estdo sendo concedidos a populagéo.

A Primeira Vara de Registros Publicos compreende que a situacao fatica deve prevalecer sobre aquilo
apresentado nos antigos registros e portanto configurar a regularizacdo. Esta interpretacdo, que coincide
com a orientacdo SEHAB, foi oficializada pela Primeira Vara de Registros Piblicos, em fevereiro de 2003,
como regra a ser seguida em futuros processos de regularizacdo, de modo a simplificar os procedimentos
com vista a retificacdo de areas. Analise feita caso a caso pode determinar, inclusive, que a retificacdo seja
feita pela via administrativa.

De modo a estabelecer um férum permanente de discussdo a respeito do complexo processo de

regularizacao fundiaria, a Primeira Vara de Registros Plblicos e a SEHAB criaram um grupo gestor

Entrega de Titulos de Moradia
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dos assuntos referentes a regularizacao registraria. O objetivo deste grupo é de estabelecer regras e
procedimentos que deverdo ser seguidos em processos futuros. Semelhantemente, a Prefeitura criou um
grupo de trabalho interno que envolve o Gabinete, a Secretaria de Negdcios Juridicos e a SEHAB, para
o estabelecimento de uma série de critérios e diretrizes basicas para futuros processos de regularizacdo
fundiaria na cidade de Sao Paulo.

A Lei Municipal 13.514/03 nao beneficia apenas as familias dos assentamentos a serem afetados, mas a
cidade de Sdo Paulo como um todo, ao permitir o desenvolvimento de um esquema amplo de regularizacdo
fundiaria de familias moradoras de terras pdblicas. Neste sentido, € um passo significativo para a ampliacdo
da escala de tais medidas. A experiéncia tem dado a oportunidade de uma grande colaboracdo entre
os poderes Executivo e Legislativo, contribuido para a solu¢do de conflitos técnicos, assim como para o

desenvolvimento de normas para futuros processos de regularizacdo fundiaria na cidade.

2.3.1.2.

Empenho da SEHAB no Dialogo com os Demais Agentes

28 0 Ministério das Cidades esta
buscando o apoio da Cities Alliance para
implementacéo de um programa de
capacitacao técnica em regularizagao
fundiaria e prevencao de risco em ambito

nacional.
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Envolvidos na Regularizacao Fundiaria

Os resultados que a SEHAB vem atingindo nos processos de regularizacao fundiaria iniciados pelo Poder
Pdblico devem-se, em grande parte, a um maior didlogo e colaboracéo entre os diversos agentes envolvidos
nesta questdo. Vale notar que essa estratégia vai de encontro aquela que esta sendo adotada pelo Governo
Federal por meio do Ministério das Cidades, que prevé a capacitacdo técnica das trés esferas de governo
(federal, estadual e municipal), do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da sociedade civil na adocédo de
instrumentos e procedimentos juridicos e legais que se tornaram possiveis com a aprovacédo do Estatuto da
Cidade e MP 2220/0128,

De fato, em que pesem os esforcos desenvolvidos pelos técnicos de SEHAB, em alguns casos, o sucesso
dos programas de regularizacdo fundiaria do municipio de Sao Paulo depende do acesso que as partes
envolvidas tenham ao Poder Judiciario. Nem sempre, por diferentes razées, o Municipio consegue, apds
a regularizacdo técnica, proceder ao registro do parcelamento junto ao Cartério de Registro de Imdveis.
Algumas vezes, o titular da gleba parcelada ndo é aquele que executa o parcelamento, outras, aquele que
parcelou ndo possui titulo habil para a transferéncia da propriedade ou, ainda, a gleba é de propriedade
de diversos herdeiros, alguns ja falecidos, ndo se conseguindo compor a cadeia sucesséria necessaria ao
registro imobiliario.

Por esse motivo a Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano e a Secretaria Municipal
de Justica, com base na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade, que prevé a assisténcia técnica e juridica
as comunidades e grupos sociais menos favorecidos, decidiram propor a Ordem dos Advogados do Brasil a

celebracdo de um Convénio de Assisténcia Judiciaria.

Pelo acordo, os advogados prestam assisténcia judiciaria as comunidades que habitam favelas, corticos,
loteamentos irregulares, habitacées coletivas multifamiliares, empreendimentos habitacionais?® e qualquer
outra forma de habitacdo informal, visando a defesa da moradia e sua integral regularizacao fundidria.
Importante ressaltar que as solu¢des macro para alcance da regularizacao dos parcelamentos sao indicadas
pelo Municipio, detentor da competéncia para tal. Para o convénio ficam as situacdes individuais ou coletivas
nas quais a municipalidade ndo tem legitimidade para atuar em nome dos adquirentes. No primeiro momento,
o Convénio com a OAB atendera cinco loteamentos.

Para melhor atingir os objetivos do convénio, a municipalidade vem desenvolvendo um trabalho de
gestdo com outros 6rgaos envolvidos no processo de regularizacao fundiaria. Assim, foram realizadas
varias reunides com juizes, promotores e peritos das Varas de Registros Publicos, pois é a eles que compete
processar as acdes de Usucapido que sdo propostas pelos advogados conveniados. Esses encontros buscam
despertar a confianca dessas autoridades nos documentos fornecidos pela Prefeitura, tais como laudos
técnicos e levantamentos planialtimétricos. A aceitacao desse material, ja produzido e utilizado no processo
de regularizacdo dos assentamentos, como prova nas acgoes, ira facilitar a tramitacdo de processos, imprimir
rapidez e diminuir custos. Além disso, a SEHAB vem mantendo estreito contato com os registradores de Sao
Paulo. Finalmente, o convénio assinado com o Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia
(CREA - SP) e com o Sindicato dos Engenheiros e o Sindicato dos Arquitetos para prestacdo de assisténcia
técnica a populagdo de baixa renda também devera contribuir para o encaminhamento dos processos de
regularizacao fundiaria no Municipio.

Com relagdo as pericias judiciais, busca-se junto a Vara de Registros Publicos a fixacao de um valor social,
equivalente ao custo da pericia, que deve ser pago pelos assistidos. Na hipétese de extrema necessidade,
existe a possibilidade do pagamento ser efetuado pelo Municipio. A SEHAB vem trabalhando com as
comunidades no sentido de conscientizar os moradores da necessidade de arcar com alguns custos para que
todo o processo seja concluido e alcancada a almejada regularizacao fundiaria.

Esse didlogo dos técnicos do municipio com os demais agentes envolvidos na regularizacéo fundiaria
comecou a delinear-se de forma mais efetiva apds workshop promovido pela SEHAB que reuniu
juizes, procuradores, promotores e registradores. No encontro, os temas mais polémicos e aqueles
que geram maiores dificuldades praticas para a regularizacdo fundiaria foram debatidos. Tratou-se,
entre outros, do Usucapido Coletivo, da necessidade de anuéncia prévia do Estado para o registro,
dos assentamentos existentes em éareas publicas ja registradas e da documentacdo minima exigida
para a regularizacdo de parcelamentos de interesse social. A maioria dos temas tratados continua
sendo objeto de didlogo entre a municipalidade, juizes e cartorarios. Algumas conseqliéncias destas
discussdes ja puderam ser sentidas na pratica, como, por exemplo, a deliberacdo do Juiz Titular da

Primeira Vara de Registros Publicos para simplificacdo dos procedimentos para a retificacdo de areas.

290 regularizagdo fundiaria é exigida
também nos conjuntos habitacionais
desenvolvidos pelo Poder Piblico, os
quais muitas vezes sao construidos
“informalmente” em é&reas cuja situacao
de propriedade nao é plenamente

conhecida.
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2.3.2.

Mediacao de Conflitos para Evitar Acdes de Reintegracao de Posse

por Parte de Proprietarios de Terras Loteadas Irregularmente
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Uma disputa fundiaria freqliente que sofre a intervencdo do Poder Piblico, embora este ndo possa se
envolver diretamente, € aquela entre o proprietario de uma gleba ocupada por um loteamento ilegal e as
familias residentes — os posseiros (Tabela 2.3, “Forma de irregularidade: Loteamento clandestino ou ilegal”).
O Municipio ndo é parte interessada e, a rigor, ndo deve se envolver em casos de disputa pela propriedade
de terras privadas. No entanto, devido ao interesse social da propriedade, o municipio pode agir como
facilitador de um processo em que se vise a um acordo entre as partes, de modo a evitar o despejo
forcado das familias de baixa renda. Este tem sido o enfoque adotado pela SEHAB, desde 2001.Vale notar
que havia uma demanda por parte das familias vivendo em situacdo irregular, apoiada pelo movimento
organizado, para que a SEHAB interviesse em disputas por terras privadas. Como ja dito, familias residentes
de loteamentos informais muitas vezes nao tém conhecimento de que seu assentamento foi implantado a
revelia do proprietério da terra e sao surpreendidas ao receber uma acao judicial de despejo.

SEHAB criou, assim, um setor de mediagado de conflito no interior de seu Departamento de Regularizacao
do Parcelamento do Solo (RESOLO), para assistir as familias sujeitas ao despejo a apelarem agdes de
reintegracao de posse. Um caso tipico de disputa mediada pelo RESOLO acontece quando o proprietario
de uma gleba loteada ilegalmente processa as familias residentes a fim de obter a reintegracdo na posse,
as quais por sua vez procuram auxilio junto ao RESOLO. Embora formalmente o RESOLO nao possa
interferir na disputa entre particulares, o Departamento pode atuar na mediacdo da negociacdo entre as
duas partes interessadas, assim como auxiliar no preparo de materiais, tais como registros e mapas, que
irdo subsidiar a defesa das familias residentes.

Primeiramente, o RESOLO conduz um levantamento da situacdo urbanistica e juridica da area em
disputa, definindo se o caso deve ser adotado ou nado. Em caso positivo, o RESOLO passa a intermediar
uma negociacdo entre as partes interessadas, evitando a reintegracdo na posse. A area sob conflito é entao
declarada de interesse social pela Prefeitura, por meio de um Decreto de Interesse Social (DIS), uma vez que
um grande nimero de familias esta sob a ameaca de perda de suas moradias. A partir dai, dois caminhos sdo
percorridos: o primeiro no sentido de viabilizar a aquisicdo das areas diretamente pelos moradores, cuidando
a Prefeitura de verificar os acordos firmados entre as partes e garantir que a area negociada néo se tornara
um novo loteamento irregular; o segundo caminho a ser percorrido, quando nado houver possibilidade de
acordo entre as partes é proceder a desapropriacdo da area, se for esta a Gnica opcao para regularizacao e
se houver recursos para tal, visto que a desapropriacao onera sobremaneira os cofres publicos.

N&o é incomum que o proprietario vise a compensacao financeira pela perda da propriedade, e ndo a

recuperacao da terra propriamente dita. Acordos de compensacéo financeira apresentam, no entanto, alguns

problemas para as familias residentes. Primeiramente, as familias, muitas vezes, compraram o
lote de alguém que acreditavam ser o proprietério da terra, e, assim, se sentem lesadas por
terem de arcar com um novo gasto para com um bem que ja consideravam quitado. Em
segundo lugar, ndo ha garantia de que o pagamento em negociagéo ira acabar com a disputa
pela propriedade da terra. De fato, acordos semelhantes poderao ser impostos as familias no
futuro se as mesmas ndo tiverem prova de que j& pagaram por seus lotes. Isso pode ocorrer
devido a grande rotatividade de familias nessas areas e a falta de informacéao sobre pagamentos
feitos devido a acordos anteriores.

O RESOLO trabalha no sentido de garantir um acordo justo, que beneficie ambas as

partes. Neste sentido, o papel do RESOLO é de: (i) assisténcia as familias na preparacado

RESOLO - Parada de Taipas - Jaragua

de evidéncias e materiais para negociacdo com o proprietério; (ii) intermediacdo da
negociacgao financeira em termos de valor e condi¢des de pagamento, €; (iii) preparacao de uma proposta de acordo, que é entdo
submetida a aprovacao do Poder Judiciario. Uma vez firmado o acordo, o RESOLO auxilia as familias residentes na criacdo de uma
associacao comunitaria, cujo principal objetivo € administrar o pagamento dos lotes ao proprietario, coletando as parcelas mensais
e transferindo-as para o credor, de acordo com os termos do acordo. Geralmente, o RESOLO recomenda que se estabeleca uma
nova associacdo, ainda que ja existam associacdes comunitarias no loteamento, de modo a evitar disputas dentro da comunidade.
O RESOLO acompanha o processo de pagamento da divida e, se necessdrio, volta a comunidade para lembra-la de pagar as
parcelas mensais.

Para viabilizar a aquisicdo de areas sob conflitos pelos moradores, a SEHAB tem mantido estreita interlocucao com instituicoes
bancarias, notadamente, com o Banco Brasileiro de Descontos (Bradesco), visando a criagdo de um programa especifico de
microcrédito, pelo qual o Banco realizaria empréstimo bancario, operado de maneira simplificada, com juros mensais abaixo
daqueles praticados no mercado financeiro, para aquisicao direta dos iméveis ocupados pelos moradores.

Se nédo ha possibilidade de efetivacdo de um acordo (i.e., se a terra loteada faz parte de uma divida com terceiros), pode-se fazer
uso do instrumento da desapropriacdo. Nesse caso, a Prefeitura declara seu interesse social sobre a gleba, e tem um periodo de até dois
anos para entrar com uma agao de desapropriacao. Esta é uma solucéo definitiva para a disputa, mas de alto custo para o Municipio

e, por isso, como dito anteriormente, adotada apenas como Ultimo recurso.

2.3.2.1.| Resultados Atuais do Processo de Mediacao de Conflitos

Por meio da mediacdo de conflito, a SEHAB ja atingiu os seguintes resultados:
e Um acordo no Jardim Pernambuco, renomeado como Jardim Nova Vitéria, beneficiando 2500 familias. Pelo acordo, as
familias residentes pagardo sessenta prestacoes ao proprietario, por meio de uma associacdo comunitaria recentemente criada.
O acordo tomou um ano e meio de negociagdes.
¢ Duas desapropriacdes, no Jardim Séo Carlos e no Parque Guarani, resultantes da negociacdo com os proprietarios, o que

evitou o despejo forcado de 450 e 70 familias, respectivamente.
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30 por tratar-se de rea privada, a responsabilidade pela
regularizacao de loteamentos é do proprietario da terra
loteada e/ou do loteador (ver Tabela 2.3). Nos casos de
loteamentos irregulares ou clandestinos, no entanto,

em muitos casos 0 municipio arca com os custos de
regularizagao e depois cobra do proprietario, em juizo, o

ressarcimento de seu investimento.

e Uma negociagao que envolveu a mediacdo entre o governo do Estado e o proprietario, para evitar
o despejo de familias residentes em Vila Bela (informacdo quanto ao nimero de familias afetadas
ainda ndo foi disponibilizado).
e Declaracdo de interesse social de uma érea no interior do Jardim Aurora, onde habitam
aproximadamente 4000 familias, como forma de se firmar um acordo com o proprietério.
e Acompanhamento de seis outros processos que, se resultarem em acordos, poderdo beneficiar
outras 6000 familias distribuidas em varios assentamentos.
e Iniciacdo de negociacao para dois acordos, um em Pedreira, envolvendo 150 familias, e outro no
Jardim Boa Vista (informacado quanto ao nimero de familias afetadas ainda nao foi disponibilizado).
A estratégia de mediacao de conflito implementada pela SEHAB por meio do RESOLO beneficia
cerca de 13.000 familias até o final da gestdo Marta Suplicy, em 31 de dezembro de 2004. No
entanto, é importante notar que essa estratégia nao representa uma solucdo de longo prazo - a
ndo ser nos casos de desapropriacdo —, mas sim um esforco para eliminar uma situacdo de ameaca
de despejo imediato. Assim, é importante que a SEHAB, por meio do RESOLO, dé continuidade ao
trabalho iniciado com os moradores das areas sob conflito para que as familias quitem suas dividas e

registrem seus lotes, de modo a assegurar, definitivamente, a propriedade da terra.

2.3.3.

Regularizacao de Loteamentos Irregulares e Clandestinos

31 para obter os resultados pretendidos em seu

programa de regularizacao de loteamentos, a SEHAB
necessitava alterar a legislagao municipal sobre

o assunto, a Lei 11.775/95, que ndo permitia a
regularizagao de loteamentos implantados depois de
31.12.94. Esta norma deixava de fora do programa
parte dos assentamentos irregulares e clandestinos
existentes na cidade. A Lei 13.428/02 veio alterar
diversos dispositivos da 11.775, permitindo que
loteamentos implantados até 30.04.00 sejam
regularizados, estabelecendo como prova de
anterioridade a existéncia comprovada em foto aérea.
Além disso, possibilitou a suspensao das agoes Civis
Piblicas que requeriam o desfazimento dos loteamentos
que, por for¢a da nova redacao da lei, se tornaram
passiveis de regularizagao; abriu a possibilidade de
Associagdes de Moradores participarem da regularizacao
em parceria com a Prefeitura e de parcelamento em

até cem vezes a divida do IPTU incidente sobre a gleba
regularizada, descontadas as areas publicas efetivamente
implantadas. A nova redacao da Lei 11.775 alterou

de 35% para 25% o coeficiente de areas publicas
obrigatoriamente destinadas nos loteamentos.

32 Como descrito no Capitulo 1, secdo 1.4.2.4..
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A SEHAB, por meio do RESOLO, é também responsavel pela regularizacéo de loteamentos irregulares e
clandestinos, os quais sao objeto do Programa Lote Legal*®. O Programa Lote Legal Fase 1 (financiado
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento, com contrapartida da PMSP), ja beneficiou e esta
regularizando 38.500 lotes (ou 50.000 familias) em 69 loteamentos.

O Programa Lote Legal busca a regularizacdo fundiaria em sentido amplo, isto é, combinando
urbanizacdo e registro individualizado de lotes. Paralelamente as obras de infra-estrutura, contencao de
risco e intervencdes paisagisticas, os técnicos do RESOLO desenvolvem pesquisas junto aos Cartérios de
Registros de Imdveis para localizacdo dos titulos de propriedade referentes as glebas onde estdo implantados
os loteamentos. Ap6s um grande trabalho de coordenacao de informacdes sao confeccionadas as plantas
de regularizacdo, que serdo depositadas nos Cartérios do Registro de Iméveis3'.

Problemas de todos os tipos surgem ao longo desse processo, como, por exemplo, a falta de
titulos com descri¢des consistentes das areas e a sobreposicao de titulos. Porém, a maior dificuldade
tem sido a obtencdo da anuéncia estadual, necesséria a averbacdo. De novembro de 2002 a maio
de 2003, vinte solicitagdes de anuéncia referentes a loteamentos regularizados por RESOLO foram

protocoladas junto ao Grupo de Anélise e Aprovacao de Projetos Habitacionais (GRAPROHAB) no

ambito do Estado. Em apenas um processo o pedido foi deferido. Vale notar que a SEHAB vem buscando sensibilizar o Poder Judiciario
(nesse caso, a Primeira Vara de Registros Piblicos) com relacdo as atuais exigéncias de GRAPROHAB.

Em caso de aprovacdo, o governo do Estado submete o processo e o registro a Primeira Vara de Registros Publicos, que registra
loteamentos. A partir dai, o proprietéario da gleba loteada (o qual ja devera ter ressarcido o municipio pelas despesas com a regularizacao
urbanistica) devera registrar o loteamento no Cartério de Registros de Iméveis. Depois que o loteamento for registrado no cartério, as
familias residentes poderao registrar seus lotes individuais.

A partir da experiéncia do Lote Legal Fase 1, foi desenvolvida proposta para uma segunda fase do programa Lote Legal Fase 2, ainda
sem financiamento, na qual estdo incluidos 85 loteamentos, abrigando cerca de 40.000 lotes e totalizando aproximadamente 200.000
moradores. A proposta integra, ainda, o Programa Bem Legal, destinado a loteamentos de pequeno e médio portes com pequenos
problemas fisico-ambientais, nos quais as interven¢des podem ser gradualmente desenvolvidas. Os 96 loteamentos inseridos no Programa
contemplam cerca de 42.000 lotes, beneficiando cerca de 210.000 moradores.

No inicio da atual administracdo municipal, o RESOLO sofreu algumas modificacdes internas, de modo a imprimir mais agilidade e transparéncia
ao departamento. Entre as acdes estratégicas delineadas no inicio da atual gestao, esta aimplantacdo dos fluxogramas de tramitacao de processos,
instituindo Grupos Gestores interdisciplinares (no total de cinco) que acompanham todos os passos dos processos administrativos, incluindo o
atendimento integrado ao publico. A abordagem integrada dos processos de regularizagdo em termos metodoldgicos, de planejamento e de

encaminhamentos propicia maior agilidade da andlise e dos procedimentos e, em Ultima instancia, da regularizagédo dos loteamentos.

2.4. Conclusao

A Prefeitura de Sao Paulo vem, sistematicamente, criando alternativas as acdes de despejo forcado de familias de baixa renda. A
administracdo municipal retirou as acdes de reintegracdo de posse de familias moradoras de areas publicas, mantendo apenas
aquelas relacionadas as areas de risco iminente (aproximadamente 2700 familias). Além disso, a SEHAB vem atuando como
facilitadora nas disputas pela posse de terra entre partes privadas, ja tendo evitado, dessa maneira, o despejo forcado de mais de
7000 familias, e podendo evitar, com negocia¢des em curso, pelo menos 6000 outros despejos. Por meio da Lei Municipal 13.514/
03, a SEHAB regularizou a situacdo fundiaria de 45 mil familias habitantes de favelas. Finalmente, com seus diversos programas de
urbanizacdo, requalificacdo e producdo habitacional®?, a SEHAB garantiu a regularizacdo fundiéria de mais de 150.000 familias.

O Estatuto da Cidade e a MP 2220/01 indicam claramente que a regularizacdo fundiaria das familias urbanas de baixa renda
esta se tornando uma prioridade nacional. Estas novas leis ddo a base para os esforcos da SEHAB no sentido de estabelecer um
arcabouco de medidas que garantam a seguranca na posse de familias de baixa renda que atualmente vivem sob alguma forma
de irregularidade. Associados a esses esfor¢os estdo as acdes inovadoras para regularizacdo e as negociacdes com outros agentes
envolvidos na regularizacdo fundiaria. Exemplo disso é o dialogo estabelecido entre a SEHAB, o Sistema Judiciario e os Cartérios.
Criam-se, assim, precedentes de importancia nacional. Pela primeira vez no Brasil a seguranca na posse para as camadas urbanas
de baixa renda estd sendo promovida em uma escala massiva, ao passo que os atores envolvidos estdo sendo capacitados

tecnicamente durante o processo.
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Uma Nova Abordagem na Urbanizacao e

Regularizacdo de Assentamentos Precarios

Programa Bairro Legal

Combatendo a Pobreza Urbana de Forma Integrada

Programas de urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precarios necessitam de uma abordagem ampla
e progressiva para responder satisfatoriamente ao dindmico processo de desenvolvimento “espontaneo” que
originou os mesmos3. Esta abordagem é uma das bases do Programa Bairro Legal , uma iniciativa da SEHAB
lancada no inicio dessa nova administracdo municipal, o qual inclui todas as acdes da Secretaria relacionadas a

urbanizacdo e regularizacdo de areas precarias e producao habitacional (ver Capitulo 1, item 1.4.2).

3.2.| Construindo um Caminho para Atuacao em Larga Escala:
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O Projeto de Formatacao do Programa Bairro Legal

O Programa Bairro Legal representa uma importante ruptura com o ciclo de
/) fragmentacdo e falta de integracdo que caracterizava antigos projetos municipais de
i

f 5 P habitacdo e desenvolvimento urbano. A base de sustentacdo de um novo modelo de
-~
desenvolvimento urbano deveria incluir um completo entendimento da diversidade de

problemas que afetam as comunidades dos assentamentos urbanos precérios, assim

J ~J\; \T{srr,wgl}j\f( como a integracdo das acdes implementadas no ambito local.
\ g (T
T\:—VZS; {j J‘\ :@ Nesse sentido, uma importante acdo do Programa Bairro Legal foi a elaborac¢do de planos
NN Tﬁilsmﬁ locais de desenvolvimento integrado — ou planos de acdo habitacionais e urbanos em
t‘“}wf territérios continuos e delimitados da cidade, habitados predominantemente por populacéo
de baixa renda e que enfrentam elevados graus de exclusao fisica, social e econémica.

Os planos de acdo habitacionais e urbanos fornecem um amplo diagndstico da

Habi Regional
Distritof situacdo social, econdmica, juridica, urbanistica e ambiental de uma porcao do territério
Represas da cidade, além de diretrizes detalhadas de ac¢Ges estratégicas a serem implementadas
em curto, médio e longo prazos com o objetivo de promover o desenvolvimento
global do territério em questdo. Por meio da assisténcia técnica e financeira da Cities
——— Alliance, em parceria com o Banco Mundial, a SEHAB desenvolveu recentemente os trés

primeiros planos de acdo habitacionais e urbanos do municipio, no contexto do Projeto

de Formatacdo do Programa Bairro Legal.

Mapa 4: Areas dos Planos de Agdo do Programa Bairro Legal
Fonte: SEHAB/HABI
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Os planos de acdo habitacionais e urbanos serdo desenvolvidos nos distritos da cidade de Sdo Paulo, diferentemente de projetos de
urbanizacado anteriores que foram voltados para assentamentos informais especificos. Os 96 distritos de Sao Paulo sdo, de fato, regides
heterogéneas e de grande dimensao, distribuidas em 1509 km?2. As éreas escolhidas para desenvolvimento dos primeiros planos de acéo,
indicadas no Mapa 4, foram os distritos de Jardim Angela, na Zona Sul da cidade, Brasilandia, na Zona Norte e Cidade Tiradentes, na Zona
Leste, além do Complexo Paraisépolis, segunda maior favela da cidade de Sdo Paulo34.

Uma inovacao fundamental do Programa Bairro Legal é uma abordagem integrada, que procura fazer uso de uma intervencdao
de urbanizacdo e regularizacdo como ponto de partida para o entendimento e implementacdo de uma série de programas sociais. O
Programa tem particular preocupacdo com os niveis alarmantes de violéncia e criminalidade na cidade de Sdo Paulo. Nesse sentido,
a violéncia urbana foi uma das principais razdes para a escolha das areas dos primeiros planos de acdo, principalmente no caso dos
trés distritos. O Projeto de Formatacdo concentrou-se em melhor compreender as causas da violéncia urbana e como essas causas se
distribuem no territério, assim como propor medidas de prevencdo que possam melhorar a situacao das areas de intervencao, em parceria
com outras importantes autoridades como a Secretaria Municipal de Seguranca Publica. Além disso, houve um esforco para estabelecer
elos entre acdes de desenvolvimento habitacional e urbano e prevencéo de violéncia e crime.

Uma questao muito importante levantada pelo Projeto de Formatacdo é que os territérios objeto dos planos de ac¢éo dividem um problema
comum: a auséncia do Estado. Esta auséncia se traduz pela falta de servicos publicos, equipamentos sociais e €, de fato, considerada uma das
principais causas da situacdo de exclusdo social e econémica de grandes por¢es do territério do municipio. As comunidades deixadas fora da
esfera do Estado sdo condenadas a viver em situacdo de permanente exclusdo, com crescente degradacdo e violéncia urbanas. Nota-se que
esse fendmeno nao é exclusivo da cidade de Sdo Paulo. A maioria dos assentamentos humanos pobres dos paises em desenvolvimento sofrem

pela auséncia do Estado e podem se beneficiar de uma metodologia que reconheca tal falha do setor publico.

3.2.1. |Resultados do Projeto de Formatacao do Programa Bairro Legal

O Projeto de Formatacdo resultou em uma série de importantes produtos: 33 Imparato e Ruster (2003) afirmam: “para que

se garanta o uso eficiente de recursos técnicos,

1. Trés planos de acdo habitacional e urbanos para os distritos de Jardim Angela, Brasilandia e o )
ao mesmo tempo que maximizando o interesse

da comunidade em participar [de programas

Cidade Tiradentes (planos de acdo distritais).

de desenvolvimento urbano] é necessario

2. Metodologia para a andlise e prevencao da violéncia por meio de medidas de desenvolvimento

que as fases de diagnéstico, planejamento e

implementacao sejam desenvolvidas de maneira

urbano e habitacional.
integrada e baseada no territério. Uma visdo de

3. Metodologia consolidada dos planos de acdo habitacionais e urbanos.

longo termo do processo de desenvolvimento

do assentamento ou area de intervencdo, em vez

4. Unidade de gestdo da informacdo em SEHAB.

das exigéncias especificas de um tipo particular
Como era de se esperar, os varios resultados do Projeto de Formatacao atenderam a varias necessidades de | ge infra-estrutura, deve ser o eixo e o elo de

. ~ . P . - . . o~ . i 40 di I} i to d jeto di
diferentes setores. Os planos de acdo distritais constituiram importante contribuicdo para seus respectivos | 9% ¢° Pancamento de um projeto de

melhoria urbano, particularmente no caso de

territérios. Para o Municipio como um todo, assim como para especialistas e outros grupos de interesse, a | assentamentos precérios” (traduzido pelo autor).
34 o2 . 5 o
. - . . - . - Heliépolis, favela de Sdo Paulo,
metodologia é o produto mais importante deste trabalho. Finalmente, a unidade de gesto da informacéo, clopoll amaloriavela de do Fadlo, javem

sendo objeto de reurbanizagao pelo programa

resultado do componente de capacitagado técnica do Projeto de Formatacao, € fundamental para SEHAB. | prover.
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3.2.1.1.| Planos de A¢ao Habitacionais e Urbanos para os Distritos de Jardim Angela,

Brasilandia e Cidade Tiradentes e para o Complexo Paraisopolis

Jardim Angela

Os distritos de Jardim Angela, Brasilandia e Cidade Tiradentes sdo predominantemente
pobres e estdo entre aqueles com os indices mais elevados de exclusdo social e altos niveis
de violéncia. Cada um dos distritos revela aspectos diferentes da precariedade habitacional e
urbana. O Jardim Angela, que abrige 246.000 habitantes (IBGE 2000) em uma area de 3750
hectares, localiza-se em area de protecdo aos mananciais, proximo a represa de Guarapiranga,
um dos principais reservatérios hidricos da cidade. A densidade populacional do distrito é de
66 habitantes por hectares. Ja o distrito de Brasilandia tem uma area bem menor, de 2100
hectares, mas sua populacdo é de 247.000 habitantes (IBGE 2000) e sua densidade de 117
habitantes por hectare. O distrito situa-se na serra da Cantareira, regido de alta declividade no
limite Norte da cidade. Ambos os distritos enfrentam restricdes do meio fisico a ocupagao, mas
apesar disso foram predominantemente ocupados por assentamentos precérios, em grande
parte devido a falta de capacidade de o Poder Publico controlar o uso e ocupagao dessas areas.

Cidade Tiradentes, por outro lado, é uma obra do Poder Pdblico, construida a partir da década

rasiléndia . ) . de 80 em area de 1500 hectares, sob a ética da producdo massiva de habitagdo publica.

Esse distrito € o menor dos trés, mas é o mais populoso com 191.000 habitantes (IBGE 2000), contando também com a maior densidade
populacional de 127 pessoas por hectare. Em todas as situacbes, a ocupacdo dos distritos é predominantemente residencial, com
poucas oportunidades de emprego e geracao de renda. Os distritos sofrem com a falta de servicos publicos, equipamentos sociais e
seguranca publica. Os trés distritos—inclusive Cidade Tiradentes—dividem a auséncia do Estado, que se traduz pela falta de servicos sociais,
equipamentos publicos e seguranca publica.

O Complexo Paraisépolis € menor do que os distritos, com uma area aproximada de 150 hectares e populagéo de aproximadamente 45000
habitantes, o que representa uma alta densidade populacional de 300 habitantes por hectare. Paraisopolis se caracteriza como um enclave de
pobreza e exclusdo no coracdo de uma das regides de mercado imobiliario mais valorizado na cidade. Sua localizagdo nao é suficiente para
prevenir o sofrimento da populagdo do Complexo com os elevados niveis de degradacéo fisica e social. Como dito anteriormente, o plano
de acdo urbano do Complexo Paraisépolis foi desenvolvido em uma fase anterior aquela dos planos de acéo distritais, e sua experiéncia ndao
foi incorporada a consolidacdo da metodologia devido a menor escala de territério. O plano de acao foi desenvolvido com assisténcia da
Diagonal Urbana, uma empresa de consultoria, e foi usado como base para a elaboracdo de projetos de urbanizacédo da area. As diretrizes do
plano foram também incorporadas pelo Plano Diretor Regional da Subprefeitura de Campo Limpo, onde o assentamento esta localizado.

Os trés planos de acdo distritais foram desenvolvidos simultaneamente entre outubro de 2002 e julho de 2003. O Laboratério de Habitacao
e Assentamentos Humanos da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo — LABHAB FAUUSP se responsabilizou pelo
desenvolvimento do plano de acdo distrital do Jardim Angela, assim como pela proposicdo e posterior consolidacio da metodologia. Duas

assessorias, GTA e Usina, foram responsaveis pela elaboracdo dos planos de acdo distritais de Brasilandia e Cidade Tiradentes, respectivamente3s.
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Os planos de acao habitacionais e urbanos contribuiram como importantes instrumentos
para a melhoria da estrutura urbana de seus respectivos territorios, com a indicacdo de acoes
a serem tomadas no ambito local, para fins de reversdo de sua condicao de exclusao social,
cultural e urbana. As recém-estabelecidas subprefeituras, que contam com capacidade
técnica e financeira muito limitada, fizeram uso dos recursos dos planos de acdo para ampliar e
aprofundar as discussoes visando a elaboracdo de seus Planos Diretores Regionais Estratégicos
(PDRs). Experiéncias importantes de participacdo comunitdria resultaram dos trés planos de
acao distritais. Em Cidade Tiradentes um processo participativo estabelecido logo no inicio do
processo, na etapa de pré-diagnéstico, convidou a comunidade a refletir sobre sua vida no
distrito. Esta abordagem foi extremamente positiva tanto para a comunidade quanto para a
equipe técnica. A comunidade teve grande interesse no processo, que ndo parecia ser mais uma
série de reunides nas quais alguns se manifestam, muito se ouve e pouco se concretiza. Para a
equipe técnica, a discussao “transversal”, ou seja, ndo setorializada ou focalizada em questoes
especificas e imediatistas, foi essencial para a definicdo das questoes basicas do distrito, que
orientaram todo o processo de desenvolvimento do plano de a¢do®. Finalmente, os planos
de acdo distritais imprimiram, com sucesso, uma abordagem direta e acessivel, diferente da
linguagem hermética tdo comum a documentos de planejamento, que dificulta o uso desses
documentos como instrumentos de mobilizacdo e acdo popular. Em vez de apenas descreverem
aspectos fisicas e sociais dos distritos, os documentos narram suas principais caracteristicas e
conflitos, assim como suas potencialidades de desenvolvimento. O pré-diagnéstico do Jardim
Angela, por exemplo, poderia perfeitamente ser adotado em aulas de Geografia do ensino

médio, tanto por sua relevancia quanto por sua linguagem acessivel e direta3®.

Paraisopolis

Cidade Tiradentes

Paraisépolisw

35 De acordo com a metodologia preliminar, elaborada
anteriormente ao desenvolvimento dos planos de acéo distritais,
cada plano de acao distrital deveria desenvolver um conjunto de
documentos, a saber: pré-diagnéstico, diagnéstico, documento

de prioridades e diretrizes e planos de agéo. Os dois primeiros
documentos deveriam apresentar as caracteristicas mais
importantes dos distritos e suas comunidades. Os dois documentos
finais deveriam apresentar plano de acao com uma série de
medidas a ser tomadas no territério e a indicacao de um modelo de
gestao para sua implementagao. O processo de desenvolvimento
dos trés planos de acao distritais constituiu a base para o
desenvolvimento da metodologia consolidada, a qual fazemos
referéncia neste documento como a metodologia.

36 Como faziam parte de um projeto inovador, os resultados dos
planos de acéao variaram de distrito para distrito, e alguns planos
tiveram mais sucesso no estabelecimento de diretrizes claras

de desenvolvimento local e outros na indicacdo das medidas
necessarias a serem tomadas no territorio para criar ou reforcar uma
estrutura urbana local e sua integragdo com a estrutura da cidade.
Ainda nao existe um consenso quanto abordagem mais apropriada
para os planos de acdo, ja que a metodologia esta na fase final de
consolidagéo. Nao é objetivo deste estudo comparar resultados dos
planos especificos mas sim concentrar a aten¢do em importantes
conquistas e em potencialidades de carater geral que podem
contribuir para a consolidacao final da metodologia.

37 (USINA 2003a).

38 | ABHAB FAUUSP 2003b).
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3.2.1.2.

Metodologia para a Prevencao da Violéncia por Meio de

Participacdo da comunidade

39 Este estudo foi preparado pelo
Laboratério de Economia Social da
Pontificia Universidade Catdlica — LES
PUC-SP e coordenado pelo Professor
Samuel Kilsztajn.

Aade) projeto foi desenvolvido e
implementado pela ONG Oficina de
Idéias.

41 (LABHAB FAUUSP 2003e).

42 Segundo a PMSP, a melhoria na
provisao de transporte publico ja

foi alavancada pelo novo Sistema

de Transportes — Interligado — que
incorporou e regulamentou o transporte
de vans e micro6nibus informais ao
sistema e renovou a frota dentro de uma

nova estratégia de transporte urbano.
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Intervencoes de Desenvolvimento Urbano e Habitacional

O Projeto de Formatacao do Programa Bairro Legal contribuiu significativamente para a inclusao da
questao da violéncia no debate sobre o desenvolvimento urbano, dando inicio ao desenvolvimento de uma
“metodologia de prevencdo da violéncia” cujo objetivo é analisar e propor medidas para solucdo deste
problema. O Projeto de Formatacdo também desenvolveu importantes produtos para definicao de politicas
de ambito local: o geo-referenciamento (mapeamento de dados numéricos) das mortes violentas no ano
de 2001, ocorridas em Brasilandia, Jardim Angela e Cidade Tiradentes, ou envolvendo populacdo desses
distritos®, e; um projeto baseado no protagonismo juvenil, implementado junto a um grupo de jovens de
Cidade Tiradentes*.
Prevencgéo da violéncia por meio do protagonismo juvenil:
a populacdo adolescente esta particularmente vulneravel a violéncia urbana, seja como vitima, seja,
com menor intensidade, como agressora. Cidade Tiradentes, semelhantemente as outras areas objeto
dos planos de acdo, tem uma grande concentracdo de populacdo jovem que ja completou o periodo
escolar mas ndo se inseriu no mercado de trabalho. Esta constatacdo motivou o desenvolvimento de um
projeto de protagonismo juvenil que envolveu a formagdo de um grupo de oitenta jovens moradores do
distrito (e bolsistas do programa municipal Bolsa-Trabalho) em jovens repérteres, ou “reporteens”, os
quais registraram a sociedade e as condi¢des de vida em Cidade Tiradentes.
O trabalho resultou em um impressionante conjunto: uma exposicao fotografica, um jornal e um CD
(a ser divulgado nas radios locais), os quais registram o presente e o futuro de Cidade Tiradentes sob o
olhar de seus moradores jovens. O resultado do trabalho levou a SEHAB a coordenar com a Secretaria
Municipal do Trabalho para que, ao término das atividades de protagonismo juvenil, o grupo de jovens
pudesse eventualmente ser encaminhado para o Programa Oportunidade Solidaria, mais diretamente
relacionado com a formacdo de pequenos negécios (inclusive por meio de incubadoras), com um
cunho na organizacdo de empreendimentos solidarios. Em termos de contribuicdo especifica para a
metodologia de prevencdo da violéncia, a atividade indicou uma diretriz para a inclusdo dos jovens no
mercado, de maneira sustentavel e em situacdo de paridade com jovens de outras classes de renda*'.
Geo-referenciamento das mortes violentas:
o geo-referenciamento das mortes violentas no ambito do distrito constituiu a primeira etapa no
desenvolvimento de uma metodologia de prevencdo da violéncia por meio da analise dos niveis de
violéncia existentes no distrito e a proposicdo de acdes para seu controle. Os resultados desse estudo
foram, de certa forma, comprometidos pela falta de dados abrangentes que incluissem informacoes
tais como violéncia doméstica, sexual, relacionada ao transito de veiculos, entre outras. Mesmo assim,

o trabalho levou a importantes conclusdes, como tal a percepcao da violéncia em territérios especificos

nao esta relacionada a concreta ocorréncia de atos violentos naquele territério. Na realidade, outros aspectos influem
na percepgao da violéncia no territério, como, por exemplo, o grau de familiaridade com a area. A segunda importante
conclusédo a que o estudo chegou é que as dreas com concentracdo de vitimas ndo sdo as mesmas dreas com concentracao
de agressores. Além disso, enquanto as vitimas de violéncia se concentram nas areas mais precarias do distrito, a ocorréncia
de crimes violentos, inclusive homicidio, se concentra nas areas mais populosas e movimentadas do local, tais como as

avenidas principais e os pontos de 6nibus.

3.2.1.3.

Construindo uma Metodologia de Analise e Prevencao da Violéncia

Urbana por Meio de Medidas de Desenvolvimento Urbano e Habitacional

Com base no geo-referenciamento de dados no ambito dos distritos e de teorias existentes sobre a influéncia de condicdes
de desenvolvimento habitacional e urbano na violéncia, o Projeto de Formatagéo fez recomendacdes para uma metodologia
de analise e prevencéo da violéncia.

A composicao social é fator determinante para os niveis de violéncia encontrados em uma comunidade. Nesse sentido,
apenas intervencdes fisicas ndo serdo suficiente para diminuir os niveis de violéncia urbana, e tais medidas devem ser
associadas a acdes de assisténcia social e de seguranca publica. Ainda assim, é importante notar que a redugédo dos niveis de
degradacao fisica e densidade habitacional nos distritos, assim como a provisao de espacos de uso publico bem cuidados,
pode contribuir para a diminuicdo dos niveis de violéncia e criminalidade. Impactos positivos neste fenémeno também
devem ser verificados com a melhoria dos acessos no interior dos distritos e entre os distritos e a cidade, inclusive com a
provisao de transporte plblico*?. Medidas de prevencao e controle da violéncia urbana devem ser monitoradas e avaliadas
por uma série de indicadores preestabelecidos, que permitirdio uma medicdo do impacto dos planos de a¢do ndo apenas
em crimes relacionados a homicidios, mas também em outras formas de violéncia fatal e ndo fatal.

No Brasil, aimplementacdo de politicas de seguranca na@o é responsabilidade exclusiva dos governos municipais. De fato,
o principal responsavel pela implementacédo de programas de seguranca publica é o governo do Estado. O desenvolvimento
de politicas habitacionais e de regularizacdo de assentamentos precarios, por outro lado, é de responsabilidade municipal.
Assim, por meio dos planos de acdo habitacionais e urbanos, as diferentes instancias governamentais podem trabalhar
conjuntamente no sentido da diminuicdo da criminalidade e violéncia e aumento da seguranca publica. Essa colaboracao
pode ser atingida com o envolvimento direto da Secretaria Municipal de Seguranca Publica no desenvolvimento,
implementac@o e monitoramento dos planos de acdo. A Secretaria deveria se responsabilizar pelas articulagdes e negociacdes
que viabilizassem a implementacdo de medidas tais como policiamento comunitério preventivo (sob responsabilidade da
Guarda Municipal), e os centros integrados de cidadania, um programa desenvolvido pela Secretaria de Estado da Justica e
Cidadania. Atencdo especial também deveria ser dada as delegacias participativas da policia civil, as bases de policiamento
comunitario e preventivo da policia militar e ao Centro de Referéncia e Apoio a Vitima, da mesma Secretaria de Estado da

Justica e Cidadania (Mesquita Neto 2003).
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3.2.1.4.

Metodologia Consolidada para Desenvolvimento dos

43 (LABHAB FAUUSP 2003e).

44 Condigbes administrativas diversas

nos ambitos do governo municipal

central e nas subprefeituras certamente
influenciarao a definicao de papéis de
lideranca no desenvolvimento de planos
de acao distritais especificos. Se um grande
nimero de planos de agao distritais for
desenvolvido simultaneamente em Sao
Paulo — ou em outra cidade — nao sera
possivel que a responsabilidade por essa
atribuicao recaia em apenas uma tnica
agéncia de desenvolvimento como, no
caso de Sao Paulo, a SEHAB. Por esse
motivo e para fins da metodologia, a Cities
Alliance recomenda que uma agéncia

seja responsavel pela implementacéo dos
planos. No caso de Sao Paulo, futuros
planos de agao distritais podem ser
desenvolvidos tanto pela SEHAB quanto
pelas subprefeituras, sob coordenacao

da SEHAB. Em outros municipios, outras
secretarias ou departamentos mais
envolvidos com implementacao de projetos
no ambito local podem, também, se
responsabilizar pelo desenvolvimento dos
planos de agao.

45 A divisio adotada para os trés planos de
acao distritais (pré-diagnéstico, diagndstico,
diretrizes e prioridades e propostas de
acao) teve bastante éxito e deveria ser
mantida. Os documentos intermediarios,
como o pré-diagndstico e o documento de
diretrizes e prioridades, contribuem para
que os documentos centrais sejam objetivos
e diretos. Os documentos intermediarios
também colaboram para a construcao
coletiva dos documentos principais.

46 Recomendacdes para agoes especificas
no territério deveriam ter prazos e custos
especificados. Essa informacao é crucial
para a definicao de prioridades. Diretrizes
orcamentarias também sao importantes
para o desenvolvimento de estratégias de

captagdo de recursos.
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Planos de Acao Habitacionais e Urbanos

A Metodologia Consolidada dos Planos de Acdo (neste documento referida como Metodologia) é o
resultado da conclusdo do Projeto de Formatacdo do Programa Bairro Legal e contém as diretrizes
fundamentais para a reproducdo dos planos de acdo em outros distritos de Sdo Paulo e em cidades do

Brasil, inclusive quanto a questdo da metodologia sobre a violéncia®.

A metodologia estabelece os principios estruturadores dos planos de acdo, como se segue:

e Estabelecer a presenca do Estado na periferia urbana e contribuir para a contencdo do processo de
crescimento periférico.

e Ser desenvolvido pelos atores responsaveis pela implementacado das politicas de desenvolvimento®4.

e Ser um plano de governo, que promova a transversalidade das politicas publicas e ndo apenas um
plano da SEHAB.

e Centrar-se na gestao local e naincorporacdo de todos os agentes envolvidos (nesse sentido, as comunidades
locais devem ser envolvidas como agentes da transformacao e ndo como “clientes” passivos).

o Ser dividido em etapas metodoldgicas, de modo a assegurar a construcao progressiva do plano por meio
da participacdo dos atores locais*.

e Indicar acdes especificas a serem implementadas no territério*.

e Promover a participacdo popular em todas as suas etapas.

Quanto ao estabelecimento de uma estrutura que se responsabilize pela gestdo do plano de acdo, a
metodologia também faz importantes recomendacdes:

e Criacao dos “agentes do habitat”, membros da comunidade trabalhando no ambito local na orientacao
de familias quanto aos procedimentos adequados para o tratamento de questdes de desenvolvimento
habitacional e urbano. Os agentes do hébitat também constituirdo o canal de comunicacdo entre as
comunidades e as agéncias responsaveis pela implementacdo dos programas.

¢ Implementacéo de escritérios locais da subprefeitura, os “escritérios-antena”, os quais devem se constituir
em bases locais para implementacdo de politicas publicas, assegurando o desenvolvimento de acdes de
desenvolvimento social, controle do processo de crescimento periférico, e controle da segurancga publica.

e Criacao de uma estrutura institucional responsavel pela gestdo do plano de acdo, constituida de
membros da subprefeitura, governo municipal central (particularmente SEHAB) e representantes das

comunidades locais, entre outros.

Finalmente, em termos de planejamento urbano e infra-estrutura, o Projeto de Formatacdo do Bairro Legal

recomenda que o plano de acdo estabeleca:

* Programas de desenvolvimento e controle urbano destinados a melhoria do habitat em @mbitos que nao se
restringem a habitacdo, transporte urbano e acessibilidade. O escopo desses programas envolveria a criacdo
de centros publicos e centros de bairro com comércio local, entre outros, envolvendo as subprefeituras e a
comunidade como responsaveis pelo controle do uso e ocupacéo do solo.

e Programas habitacionais: na maioria dos casos, intervencdes locais no ambito da habitacdo continuardo
sob responsabilidade da SEHAB. No entanto, os planos de acdo devem desenvolver uma estratégia para
priorizacdo das necessidades distritais de urbanizacdo e producdo habitacional baseada nos seguintes
principios: (i) reversdo do processo de periferizacdo; (ii) melhoria das condi¢des de vida urbana; (i) melhoria
das condi¢des de habitabilidade. Nesse sentido, enquanto os programas de habitacdo da SEHAB “casariam”
as intervencdes locais necessarias com os objetivos especificos de seus programas, o plano de acao indicaria
quais as intervencdes que deveriam ser implantadas de forma prioritaria®’.

e Programas de saneamento e meio ambiente, cujo objetivo € incluir as questdes de implementacédo e
melhoria de infra-estrutura, assim como recuperacdo e preservacdo ambiental como temas transversais,
componentes de todas as intervencdes de desenvolvimento.

e Transporte e acessibilidade: a segregacdo social e econémica ndo é totalmente explicada pela segregacao
espacial, como exemplificado pelo Complexo Paraisépolis, cuja localizacado relativamente central, em local
muito bem servido de infra-estrutura e servicos, ndo é condicao suficiente para que se supere sua condicédo de
isolamento. Ainda assim, a falta de acessibilidade sem ddvida contribui para a ocorréncia dos niveis de pobreza
encontrados nos distritos periféricos. As populagdes residentes tém poucas oportunidades de emprego local e
dependem de um sistema de transporte deficiente, para acessarem o mercado de trabalho. O mesmo ocorre
com relacdo ao acesso a servicos sociais e equipamentos publicos. O plano de acdo habitacional e urbano
deve, nesse sentido, indicar medidas especificas para a melhoria do sistema de transporte e da acessibilidade
dos distritos, tanto em termos de construcdo e melhoria do sistema viario (com atencdo especial a pedestres,

ciclistas e motociclistas), como na continuidade da melhoria do sistema de transporte publico.

47 Neste caso vale a pena descrever
o exemplo da influéncia do plano de
acao distrital de Cidade Tiradentes na
alterac@o do curso das proposicoes de
intervencao habitacional no distrito
pelo Poder Plblico municipal. O
diagnéstico do plano de agéo de
Cidade Tiradentes identificou que
tanto o Municipio de Sao Paulo,

por meio da COHAB, quanto o
Estado, pela CDHU, continuavam
reproduzindo o modelo de construcao
habitacional em larga escala, sem
provisao de equipamentos publicos
e/ou oportunidades de empregos,
apesar das evidéncias de que esse
modelo tenha causado muitos

dos problemas do distrito. Como
resultado do plano de acéo distrital,
SEHAB, COHAB e a Subprefeitura de
Cidade Tiradentes ja deram inicio a
uma discussao sobre a necessidade
de alteracao de suas a¢des naquela
regiao, no sentido da implementacéo
de projetos de melhoramento do
distrito, e, ndo, da producao de mais

unidades habitacionais.

3.2.1.5.|Criacao de uma Unidade de Gestao da Informacao

na SEHAB

Com o objetivo de consolidar as informacdes produzidas pelos planos de acdo o Projeto de
Formatacdo do Bairro Legal criou uma unidade de gestdo da informacédo (unidade) na SEHAB. Por
meio de informacdes fornecidas pelos planos de ac¢do, assim como pelos demais departamentos
da SEHAB, a unidade desenvolveu uma base de dados geo-referenciada da cidade. Essa base de
dados contém atualmente informacées sobre favelas e loteamentos irregulares e clandestinos da
cidade, localizacdo de equipamentos publicos no interior ou préximos aos assentamentos, assim

como informacdes relacionadas ao uso e a ocupacao do solo e de zoneamento.
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A criacdo da unidade integra o conjunto de esforcos para sistematizacdo e disseminacdo da informacédo

dentro da SEHAB. Os recursos ainda sdo bastante limitados e a informagdo é concentrada na Prefeitura.

Além disso, existe a necessidade de desenvolvimento tecnolégico e de pessoal das subprefeituras, para

que os instrumentos que estdo sendo criados no ambito do governo municipal central possam ser

institucionalizados, ampliando-se a sua utilizacdo para as subprefeituras.

3.3.

Conclusao

48

O Projeto de Formatacdo do Programa Bairro Legal foi extremamente inovador e representou um
passo importante para o estabelecimento de uma série de medidas integradas e sustentaveis para
urbanizacgao, regularizacdo e producédo de habitacdo de interesse social no municipio de Sao Paulo.
A metodologia consolidada dos planos de acdo habitacionais e urbanos apresenta um arcabouco
de alternativas para elaboracdo de planos de acdo e deveria ser adotada como referéncia no Brasil
e internacionalmente. Os planos de acdo desenvolvidos por meio do Projeto de Formatacdo
forneceram importantes diretrizes para o desenvolvimento progressivo de seus territorios.

E fundamental que haja uma continuidade do processo iniciado durante o Projeto de
Formatacdo, tanto no ambito dos distritos que ja foram objeto dos planos de agdo, quanto
nas respectivas subprefeituras e, finalmente, na SEHAB. Assim, esse poderoso instrumento de
planejamento local podera ser apropriado pelos diversos agentes a ele envolvidos, do Poder
Piblico, setor privado e da sociedade civil. Assim poderia ser consolidada a institucionalizacdo dos
planos de acdo como politica da SEHAB e até como politica de governo da PMSP.

Os atuais desafios da SEHAB relacionados ao Projeto de Formatacdo do Programa Bairro
Legal ultrapassam o escopo original do projeto. E necessario que se elabore uma estratégia de
implementacado dos planos de acdo distritais para curto, médio e longo prazos. Além disso, é
também necessario que se alcance a institucionalizacdo do Projeto de Formatacdo. O desafio
da institucionalizacdo dos planos de acdo exige aprimoramentos no interior da SEHAB, como
por exemplo a consolidacdo de sua unidade de gestdo da informacdo ou a consolidacdo
de uma estratégia ampla de financiamento para seus programas e projetos de habitacdo e
desenvolvimento urbanos.

Os desafios a serem enfrentados pela SEHAB para consolidacdo de sua ampla politica de
urbanizacao e regularizacao de assentamentos precarios sao tratados no quarto e dltimo capitulo

deste documento.

Desafios para ampliar a
escala da Urbanizacao e Regularizacao de
Assentamentos Precarios em Sao Paulo

4.1. Introducao

Este documento analisa o Programa Bairro Legal e as a¢des implementadas pela SEHAB no
contexto do Programa: as medidas contra o despejo forcado e a favor da seguranca na posse e
a elaboracdo do Projeto de Formatacdo do Programa Bairro Legal. Em ambos os casos, a SEHAB
avancou no sentido do desenvolvimento de uma politica ampla e integrada de urbanizacéo e
regularizacdo de assentamentos precarios.

No entanto, existem ainda obstaculos a superar tanto no ambito da regularizacdo fundiéria
quanto com relacdo ao Projeto de Formatacdo do Programa Bairro Legal. Esses desafios devem

ser analisados a luz da consolidagc@o da politica da SEHAB.

4.2.

Concluindo os Processos de Regularizacdo Fundiaria de

Areas Piblicas e Privadas

Uma ampla base legal, tanto no nivel federal quanto no municipal, sustentam a implementacao
da politica de regularizacéo fundiaria da SEHAB. Ainda assim, ha uma dificuldade na concluséao
dos processos de regularizacdo, ou seja, na emissdo de titulos de concessao ou propriedade para
as milhares de familias que hoje vivem em situacao de irregularidade. A conclusao dos processos
de regularizacdo fundiaria ndo depende apenas da participacdo da SEHAB ou da PMSP. Fazem
parte também do processo o governo do Estado, que deve aprovar os projetos de regularizacao
de loteamentos; os proprietarios de terras submetidas a processos de regularizagao, assim como
os cartorios, responsaveis pela emissdao dos registros de propriedade. Esse grande nimero de
atores e de procedimentos relacionados a regularizacdo fundiaria exige que a SEHAB permaneca
engajada no didlogo e colaboracdo com os demais agentes envolvidos. Essa experiéncia nao
beneficiard apenas as familias diretamente afetadas pelos processos de regularizacdo, mas
constituira, também, uma importante referéncia para futuros processos de melhoria habitacional

e urbana em areas precarias em ambito nacional.
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4.3.

Institucionalizando os Planos de A¢ao Habitacionais e Urbanos

48 A Secretaria Municipal de
Planejamento (SEMPLA) descentralizou

o desenvolvimento dos PDRs para o
ambito das subprefeituras. A SEMPLA
permaneceu responsavel pelo papel de
coordenagao e consolidagao do contetido
dos planos. O mesmo poderia ser feito
pela SEHAB no caso dos planos de agao
distritais.

49 530 Paulo tem promovido a
participacao publica na alocagao de parte
do Orcamento Municipal por meio do
processo de Orcamento Participativo
(OP). As propostas de investimento de
recursos por meio do OP tém sido, em
alguns casos, bastante fragmentadas,
reforcando um padrao do qual a
municipalidade tem procurado se afastar.
O OP poderia ser o instrumento adotado
para a definicao das prioridades de
intervencdo apresentadas nos planos de
acao. Nesse sentido, o plano de acéo teria
um canal permanente e institucionalizado
de participacao popular na definicao de
prioridades para o distrito, enquanto

o Orcamento Participativo poderia ser
conectado de maneira consistente a uma
abordagem ampla de desenvolvimento
local.

50 No futuro préximo, a SEHAB
continuara a ser a principal responsavel
pela implementacéo de projetos,
particularmente daqueles financiados

por fontes de recurso externo, os quais
tém unidades centrais de planejamento

localizadas no interior da Secretaria.
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A Metodologia desenvolvida por meio do Projeto de Formatacdo do Programa Bairro Legal constitui
importante contribuicdo para o planejamento participativo no Brasil e no ambito internacional. No entanto,
alguns obstaculos ainda precisam ser superados para que os planos de acdo tenham um impacto significativo.

Entre as questdes a serem tratadas, apresentam-se:

¢ Consolidacdo dos Planos de Acdo como um instrumento institucionalizado adotado por outros setores
e instdncias de governo: isto esta condicionado ao estabelecimento de uma unidade de coordenacgéo e
mediacao no interior da SEHAB (ou das subprefeituras) para promover o didlogo entre todos os atores
envolvidos com acdes especificas de desenvolvimento estabelecidas pelo plano. No curto prazo, os planos
de acdo precisam de um coordenador que organize as agdes entre as varias organizacdes envolvidas em por

o plano de acdo em pratica.

e Implementacdo gradual mas efetiva: as medidas elencadas nos planos de acdo se dividem em agdes
de curto, médio e longo prazos. A implementacao dos planos de acdo consiste, portanto, em um processo
gradual, cuja continuidade deve ser garantida. Nos distritos em que os planos de acdo foram preparados
sera importante construir e fortalecer relacdes em todos os niveis, seja na relacdo governo municipal e
subprefeitura, seja na comunidade local e entre os moradores que participaram da elaboracédo do plano.
Nesse sentido, é desejavel que esses atores também participem do desenvolvimento de uma estratégia de

implementacdo das a¢des de curto prazo elencadas no plano de acéo.

e Multiplicagdo em outros distritos da cidade: a multiplicacdo dos planos de acdo em outros distritos de
exclusdo social e econdmica pode ser mais facilmente atingida se essa tarefa nao ficar sob responsabilidade
apenas da SEHAB. Futuramente, os planos de acdo distritais poderiam ser desenvolvidos no ambito das
subprefeituras sob coordenacdo da SEHAB*2. Isto exigiria certamente um elevado grau de capacitacdo no
ambito das subprefeituras — instancias governamentais recentemente estabelecidas e servidas de pouco
recurso. Um movimento nesse sentido reforcaria o projeto municipal de descentralizacdo administrativa
por meio do aumento da capacidade técnica e de desenvolvimento de politicas pablicas no ambito local*.
O papel da SEHAB nesse caso seria o de facilitar o processo de planejamento participativo, capacitando
tecnicamente os atores envolvidos*°. Na realidade, a multiplicacdo dos planos de acdo para outros distritos
da cidade exigiria tanto a capacitacdo das subprefeituras quanto da SEHAB que precisaria desenvolver seu
papel de coordenacdo.

As acbes que garantiriam a continuidade dos planos de acdo habitacionais e urbanos poderiam ser
colocadas em prética por meio de uma segunda fase do Projeto de Formatacdo do Programa Bairro Legal,

a qual esta atualmente em negociacdo entre a PMSP e a Cities Alliance.

4.4. Ampliando a Capacidade Técnica e Financeira da SEHAB

para a Consolidacao da Politica de Urbanizacao e

Regularizacdo de Assentamentos Precarios

Ao examinar as acOes de regularizacdo fundiaria em Sdo Paulo e o Projeto de Formatagcdo do
Programa Bairro Legal, é importante abordar duas questdes estruturais: a ampliacdo da capacidade

técnica e financeira da SEHAB.

4.4.1.| Ampliando a Capacidade Técnica e o

Papel de Coordenacao da SEHAB

O conjunto das acoes da SEHAB seria muito beneficiado pela ampliacdo da capacidade técnica da SEHAB.
Progresso nessa area permitiria que a SEHAB ampliasse seu papel de coordenadora de processos de
urbanizacdo e desenvolvimento da cidade, adotando uma abordagem transversal no tratamento das
questdes relacionadas a falta de qualidade urbana e habitacional, assim como no uso dos instrumentos
disponiveis para atacar esses problemas. Este € um desafio para a SEHAB e demais agéncias comprometidas

com a promogéo de desenvolvimento integrado.

4.4.1.1..Adotando uma Abordagem Transversal

No inicio de 2003 a SEHAB criou um novo desenho gerencial por meio do estabelecimento
de trés Coordenadorias responsaveis pela intermediacdo do didlogo entre o Secretario e
os diretores de departamentos e programas da Secretaria. As Coordenadorias sdo assim
estruturadas: Habitacdo, Desenvolvimento Urbano e Administracdo e Financas. Atualmente
as Coordenadorias estdo buscando uma maior integracdo entre os diversos departamentos
da SEHAB e ja estabeleceram uma estrutura central e permanente de didlogo no interior da
Secretaria. Esta estrutura deve ser fortalecida, passando a contar com instrumentos de apoio.

E notéavel, por exemplo, a necessidade da consolidacdo de um sistema de informacéo
e monitoramento das caracteristicas e resultados de todos os programas da SEHAB.
Atualmente, cada um dos departamentos da SEHAB tem seu préprio sistema de informacao,
poucos deles com possibilidade de serem acessados por toda a Secretaria. Por outro lado,
é evidente que um sistema unificado de informagd@o e monitoramento proporcionaria a
Secretaria um quadro muito mais amplo do municipio, assim como da eficacia de seus

programas na cidade.
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A base geo-referenciada de dados cartograficos da cidade desenvolvida por meio do Projeto de Formatacao do Programa Bairro Legal

da uma perspectiva ampla, e ndo setorializada da cidade. Se a SEHAB tiver sucesso em oferecer um completo diagnéstico da cidade, na

escala dos quarteirdes, por meio de estudos de ambito municipal e de instrumentos regionalizados como os planos de agao, seria possivel

também desenvolver um mapa de solugoes possiveis.

Ampliando a capacidade central dos subsetores habitacionais e fortalecendo os instrumentos que fornecem informacdo sobre a

questdo habitacional e urba

na da cidade de Sdo Paulo, a Administracdo Municipal buscou beneficiar todos os agentes envolvidos na

implementacdo de programas de desenvolvimento integrado (SEHAB, subprefeituras e outros atores).

4.4.2.

Desenvolvendo uma Ampla Estratégia Financeira

51 Como apresentado no Capitulo 1, a
SEHAB necessitaria de orcamento anual
de US$ 330 milhoes.

52 A SEHAB ests buscando um orcamento
anual de US$ 95 milhdes originados

do ICMS e distribuidos pela CDHU, por
exemplo. De acordo com a SEHAB, o
or¢amento anual da CDHU é de US$

241 milhoes, dos quais 40% deveriam

ser repassados a cidade de Sao Paulo,
que conta com 40% da demanda por
habitacao no Estado.

53 Estudo desenvolvido pelo LABHAB
FAUUSP como parte do escopo do Projeto
de Formatacao do Programa Bairro Legal
indicou porcentagens maiores destinadas
a SEHAB pelo Orgamento Municipal
durante as gestoes anteriores. De acordo
com o estudo, no periodo de 1989-1992
a média de recursos repassados a SEHAB
pelo Orcamento Municipal foi de 4,55%.
Na gestdo seguinte (1993-1996) a média
baixou para 3,11%. Finalmente, na
gestao 1997-2000 a média foi de 4,01%.
A diferenca de valores entre os estudos
pode estar relacionada aos ajustes
financeiros devido as reformas monetarias
que ocorreram no periodo (cinco, no
total). Para que possamos fazer uma
comparagao consistente com a situacao
atual, adotamos os valores apresentados
pela Coordenadoria de Administracao e

Finangas da SEHAB.
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A consolidacdo de uma ampla estratégia financeira € um fator crucial para que a SEHAB supere o desafio
de implementacao em larga escala de programas de desenvolvimento urbano e habitacional. Como
apresentado pelo Plano Municipal de Habitacdo, ha um conflito entre o tipo de recurso necessario e
o disponivel para investimento em projetos de habitacdo e desenvolvimento urbano na cidade de Séo
Paulo, ou seja, faltam recursos para subsidio a populacdo de baixa renda e sobram recursos (do FGTS) para
financiamento habitacional (ver Capitulo 1). Na realidade, porém, o elemento de maior impedimento para a
alocacao de grande volume de recursos nos setores de urbanizacao de assentamentos precarios e producao
de habitacdo de interesse social é representado pelas restricdes impostas aos municipios devido a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Desde o comeco desta administracdo a SEHAB tem contado, para a implementagédo
de sua politica de habitacdo, com uma média anual de recursos de US$ 100 milhdes, valor este que inclui as
despesas de custeio do departamento. O atual orcamento anual da SEHAB representa apenas uma parte do
gue a Secretaria necessitaria anualmente para atender as necessidades prioritarias de habitacdo da cidade
até o ano de 2012, conforme exposto no Plano Municipal de Habitacao®.

Com o intuito de diminuir a diferenca entre o orcamento disponivel e o necessario, a SEHAB vem
buscando aumentar sua fatia do Orcamento Municipal. Na realidade, a SEHAB vem adotando o principio
defendido no Plano Municipal de Habitacdo e trabalhando no sentido de obter um aumento dos recursos
originarios de outras fontes de recursos, incluindo os niveis estadual e federal®2. Ao mesmo tempo, a SEHAB
esta trabalhando para ampliar o volume de capital privado disponivel para projetos de melhoria urbana e
habitacdo popular, seja por meio da captacado de recursos obtidos através da outorga onerosa do direito de
construir, seja por incentivo direto a projetos de desenvolvimento do setor privado.

A média anual de recursos atualmente disponiveis a SEHAB equivalem a 3% do total do Orcamento
Municipal, porcentagem menor do que a média da administracdo anterior (1997-2000) e também
abaixo da média da primeira administracao do PT (1989-1992). De fato, de acordo com levantamento da
Coordenadoria de Administracdo e Financas da SEHAB, a porcentagem média do Orcamento Municipal
destinada a SEHAB durante a primeira administracao do PT era de 3,25%. Esta média caiu para 2,75% no

periodo 1993-1996, subindo para 3,75% no periodo subsequiente33.

Na Primeira Conferéncia Municipal da Habitacao, realizada pela SEHAB em 2001 como forma de ampliar o didlogo entre
a municipalidade e a sociedade civil sobre questdes de melhoria urbana e habitacdo, havia uma demanda popular para que
a porcentagem do Orcamento Municipal destinado a SEHAB fosse de 5%. Isso representaria um aumento de 65% sobre o
valor atual e resultaria em recursos anuais da ordem de US$ 165 milhdes.

A SEHAB, no entanto, tem privilegiando estratégias politicas diversas com relacéo a sua participacdo no Orcamento Municipal.
Com o objetivo de alavancar recursos que nao sejam originarios do setor publico, a SEHAB formou uma importante parceria
com o Bradesco, o maior banco privado do Brasil e um dos principais financiadores da populacdo de baixa renda, por meio
de sua subsidiéria Finasa. De acordo com a parceria, a Finasa criou o Crédito Direto ao Consumidor — Material de Construcao,
uma linha de crédito ao consumidor que cobre 100% dos materiais de constru¢do adquiridos nas lojas afiliadas a Associacdo
Nacional de Comércio de Material de Construcao (Anamaco). Equipes de venda nessas lojas receberdo treinamento especial
para auxiliar os moradores de areas de intervencdo da SEHAB e para aprovar até R$ 5.000,00 (US$1,700.00) em linhas
de crédito on-line para individuos sem comprovacao de renda. O projeto-piloto da SEHAB busca melhorar a qualidade
habitacional nos assentamentos precérios ao facilitar a aquisicdo de materiais de construcdo e dar assisténcia técnica para
melhorias habitacionais do tipo auto-ajuda. O primeiro projeto desse tipo é em Nicardgua Vila da Paz, na Zona Sul de Sao
Paulo, que conta com cerca de 250 domicilios.

Outro importante parceiro da SEHAB na ampliacdo de recursos financeiros é o Banco do Povo, braco do Banco do
Brasil direcionado a camada de baixa renda. Por meio do Projeto Primavera o Banco do Povo financiara até R$10.000,00
(US$3,000.00) em linhas de crédito para compra de material de constru¢ao. Como na parceria com a Finasa, os recursos sao
garantidos por meio das lojas associadas a Anamaco para regides especificas indicadas pela SEHAB. O projeto piloto dessa
parceria é o Jardim Arantes, um loteamento na Zona Leste de Sdo Paulo com 240 domicilios.

Esses dois projetos pilotos foram lancados em Setembro de 2004 e serdo cuidadosamente monitorados de modo a
possibilitar a criagio de um modelo reproduzivel. A SEHAB planeja implementar esses projetos por toda a cidade, em
areas objeto de intervencdes de urbanizacdo. Esse tipo de projeto deveria representar a fase final dos planos de acdo em
assentamentos precérios, promovendo a melhoria e a constru¢cdo com qualidade de habitacdes nas areas ja urbanizadas.

Com base no Estatuto da Cidade, a SEHAB também elaborou novas alternativas tais como a venda do direito de construir
para financiar projetos de urbanizacéo nas duas maiores favelas da cidade. Este € um projeto de médio prazo, cujos resultados
s6 poderao ser percebidos em um periodo de seis a sete anos devido ao alto volume de recursos necessarios. A parceria
com o setor privado representa, no entanto, o primeiro passo na criagdo de uma base de recursos sustentavel que garanta a
continuidade dos programas na cidade.

A regulamentacao de instrumentos juridicos e urbanisticos pelo Estatuto da Cidade, MP 2220/01, e o Plano Diretor Estratégico
oferecem uma série de possibilidades para ampliar a capacidade financeira do municipio (ver Capitulo 1, secdo 1.4.2.1). O uso
de tais instrumentos, entretanto, baseia-se na demanda do setor privado. Nesse sentido, a SEHAB esta desenvolvendo uma
estratégia para ampliar o volume de capital privado para os setores de urbanizacdo e habitacdo de interesse social.

A alocacdo de uma maior parcela do Orcamento Municipal para a SEHAB reforcaria o compromisso do governo

municipal para com a ampliacdo da escala de programas de urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precdrios e
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producdo habitacional de interesse social. Nesse sentido, os planos de acdo habitacionais e urbanos podem constituir poderosos
instrumentos para a SEHAB (e para as subprefeituras) na captacdo de mais recursos junto ao Orcamento Municipal. As medidas de
desenvolvimento indicadas nos planos de acdo para implementacao nos distritos terdo um impacto que nao se limitard ao ambito
habitacional e urbano, promovendo também o desenvolvimento econdmico e social e seguranca publica. Finalmente, a Cities
Alliance recomenda que a SEHAB desenvolva uma politica clara de subsidio e de recuperacdo de custos de seus investimentos em
projetos de urbanizacao de assentamentos precarios, de modo a ampliar sua capacidade de atendimento e garantir subsidio as
populacdes de mais baixa renda, de acordo com suas necessidades. Historicamente, projetos de urbanizacdo de assentamentos
precarios no Brasil ndo tém uma politica de recuperagdo de custos, e o Estado arca com toda a responsabilidade financeira. Ao
subsidiar indiscriminadamente a totalidade das familias de um assentamento informal objeto de urbanizacdo, o Poder Pdblico
perde a oportunidade de recuperar parte de seus investimentos a partir da cobranca daqueles que podem arcar com algum

pagamento, o que permitiria o exercicio de uma politica de subsidios focalizada nas classes de baixa renda.

4.5. | Conclusao

Este estudo mostrou como Sao Paulo vem tomando medidas decisivas para a adocdo de uma politica
abrangente de urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precarios para a cidade, focalizada nas
camadas de baixa renda. O Programa Bairro Legal, por meio de a¢des de controle do despejo forcado,
a favor da seguranca na posse, da regularizacdo de favelas e loteamentos e do estabelecimento da
metodologia para o desenvolvimento de planos de a¢do habitacionais e urbanos demonstrou na prética a
visdo e o compromisso do governo municipal. No total, as acdes colocadas em prética pela SEHAB desde o
inicio da administracao ja auxiliam mais de 300.000 familias.

A chave do sucesso da estratégia da SEHAB reside no fato de que os processos de regularizacao fundiaria
e de desenvolvimento dos planos de acdo sdo baseados na participacdo e negociacdo entre diversos atores
e promovem a capacitacdo de todos os agentes envolvidos.

Esta publicacdo também destacou que o governo municipal, sozinho, ndo tem capacidade financeira
para financiar projetos de urbanizacdo e producdo habitacional. De fato, a Cities Alliance acredita que a
SEHAB se beneficiara muito de uma estratégia eficiente para a ampliacao de recursos a serem disponiblizados
para esse setor, principalmente aqueles originados pela iniciativa privada, mas também pelos préprios
moradores. Programas de microcrédito também sdo um importante instrumento. Da mesma maneira,
uma maior parcela de recursos do Orcamento Municipal garantiriam que os programas de urbanizacao de
assentamentos precarios e producao de habitacado de interesse social da SEHAB sdo de fato uma prioridade
municipal. A atual administracdo municipal inaugurou uma politica urbana ampla, integrada, que se aplica
de forma transversal e progressiva na cidade e é capaz de resistir a mudancas administrativas. Para garantir
a consolidacao dessa politica, é importante aprimorar os instrumentos inovadores criados pela secretaria,
assim como reforcar sua capacidade técnica e financeira. A Cities Alliance, por meio de seus membros,

pretende continuar apoiando o Municipio de Sdo Paulo na busca desse ambicioso objetivo.

54

BONDUKI, Nabil. Origens da Habitacdo Social no Brasil: Arquitetura Moderna, Lei do Inquilinato e Difusdo da Casa
Prépria, Sao Paulo, Estacdo Liberdade, FAPESP, 1998.

Cities Alliance. 2002, Annual Report.

FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a Renovacao das Politicas de Legalizagao de Favelas no Brasil. In: Abramo, Pedro.
A Cidade da Informalidade, Rio de Janeiro. Livraria Sete Letras. FAPER], 2003.

FIX, Mariana. Parceiros da exclusdo: duas histérias da construcao de uma “nova cidade” em Sao Paulo: Faria Lima e
Agua Espraiada, Sao Paulo. Boitempo, 2001.

GTA. 2003a. Programa Bairro Legal: Plano de A¢do Habitacional e Urbano — Diagnéstico Distrito Brasilandia, Sdo Paulo.
GTA. 2003b. Programa Bairro Legal - Brasilandia — Plano de Acao Habitacional e Urbano, Sao Paulo.

HABI (Superintendéncia de Habitacao Social). Informacdes obtidas por meio de entrevistas com técnicos de HABl em 16
de Julho e 22 de Agosto, 2003.

HABITASAMPA. Sao Paulo — Urbanizacdo, Moradia Popular e Inclusdo Social. Secretaria da Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano do Municipio de Sao Paulo, 2003.

IMPARATO, Ivo, and RUSTER, Jeff. Slum Upgrading and Participation: Lessons from Latin America. Directions in
Development. Washington DC: The World Bank, 2003.

IPEA. Gestao do uso do solo e disfungdes do crescimento urbano: instrumentos de planejamento e gestdo urbana: Sao
Paulo e Campinas. IPEA, INFURB, UNICAMP/ IE/ NESUR. Brasilia, IPEA, 2001.

KILSZTAJN, Samuel, Manuela Santos Nunes do Carmo, Gustavo Toshiaki Lopes Sugahara, Erika de Souza Lopes.
Programa Bairro Legal — PMSP/SEHAB. Obitos por Agressao/ Sistema de Informacgdes Sobre Mortalidade. Brasilandia,
Cidade Tiradentes e Jardim Angela, 2001. Laboratério de Economia Social — LES. Programa de Estudos Pés-Graduados
em Economia Politica/ PUC SP, Sao Paulo, 2003.

LABHAB FAUUSP. 2002. Plano de Acdo Habitacional e Urbano para trés Distritos em Situacdo de Risco pela Violéncia
Epidémica — Metodologia do Plano de Acdo, Sao Paulo.

LABHAB FAUUSP. 2003a. Programa Bairro Legal — Metodologia para os Planos de Acao Habitacional e Urbana — Relatério
de Avaliacdo das Politicas Habitacionais Recentes, Sao Paulo.

LABHAB FAUUSP. 2003b. Programa Bairro Legal: Plano de Agdo Habitacional e Urbano — Pré-Diagnéstico Distrito Jardim
Angela, Sao Paulo.

LABHAB FAUUSP. 2003c. Programa Bairro Legal: Plano de Acdo Habitacional e Urbano — Diagnéstico Distrito Jardim
Angela, Sao Paulo.

LABHAB FAUUSP. 2003d. Programa Bairro Legal — Jardim Angela — Plano de Acdo Habitacional e Urbano, Sdo Paulo.
LABHAB FAUUSP. 2003e. Programa Bairro Legal. Coordenacdo da Metodologia dos Planos de Acao Habitacionais

e Urbanos. Metodologia Consolidada para a Elaboracio de Planos de Acao Habitacionais e Urbanos para Areas em

55




Situacao de Risco pela Exclusao Socioecondmica e a Violéncia, Sao Paulo.

MARICATO, Erminia. Enfrentando Desafios: A Politica Desenvolvida pela Secretaria de Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano da Prefeitura de Sao Paulo 1989/ 1992. Tese de Livre Docéncia (mimeo), Sdo Paulo. FAUUSP, 1997.

MESQUITA NETO, Paulo. Programa Bairro Legal: Planejamento Urbano e Habitacional e Prevencédo da Violéncia. Instituto
Sao Paulo Contra a Violéncia, Sao Paulo, 2003.

Oficina de Idéias. Projeto Bairro Legal. Uma Proposicao Metodoldgica de Protagonismo Juvenil. Sao Paulo, 2003.

PMSP/ SEHAB (Prefeitura do Municipio de Sao Paulo — Secretaria da Habitagdo e Desenvolvimento Urbano). Plano
Municipal de Habitacdo. Versdo para Debate, Sdo Paulo, Agosto 2003.

Pélis, Caixa Econémica Federal, Fase, Acesso, COHRE. Regularizacdo da Terra e Moradia - O Que £ e Como
Implementar, 2002.

RESOLO (Departamento de Regularizacdo do Parcelamento do Solo). Informagdes obtidas por meio de entrevistas com
técnicos de RESOLO em 16 e 24 de Julho, 2003.

SEHAB/ RESOLO. Plano de Acado de Loteamentos Irregulares, 2003..

SEHAB. Relatério interno sobre objetivos e resultados dos programas da Secretaria relacionados a regularizacao fundiaria
e moderniza¢do administrativa, 2004.

SILVA, Ana Amélia.(et alli) Urbanizacao de Favelas: duas experiéncias em construcao. Sao Paulo, POLIS, 1994.

SPOSATI, Aldaiza de Oliveira. Mapa da Exclusado/Incluséo Social na Cidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, EDUC, 1999.
TASCHNER, Suzana Pasternak. O Brasil e Suas Favelas. In: Abramo, Pedro. A Cidade da Informalidade/ Rio de Janeiro/
Livraria Sete Letras, FAPER|, 2003.

Termo de Referéncia para as Atividades Financiadas pela Doacao da Cities Alliance. Programa Bairro Legal, Prefeitura do
Municipio de Sao Paulo, 2002.

Usina. 2003a. Programa Bairro Legal: Plano de Acado Habitacional e Urbano — Diagnéstico Distrito Cidade Tirandentes,
Sao Paulo.

Usina. 2003b. Programa Bairro Legal — Cidade Tirandentes — Plano de Acdo Habitacional e Urbano, Sao Paulo.

World Bank. 2002. Brazil — Progressive Low-Income Housing: Alternatives for the Poor. Report N° 22032-BR,
December 21, 2002.

Crédito de Fotos

56

Cities Alliance / GTA: Capa e Paginas 8; 25; 40; 42b; 43b.
Cities Alliance / LabHab: Paginas 11; 26; 42a.

SEHAB / André Facciolli: Pagina 37.

SEHAB / Archive: Paginas 14; 28; 49.

SEHAB / Diagonal Urbana Consultoria: Paginas 43c; 43d; 44.
SEHAB / Jayme de Carvalho Jr.: Pagina 43a.

SEHAB / Marcos Issa / Ag. Argosfoto: Paginas 8; 15; 34.
SEHAB / Robson Martins: Pagina 13.



