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A situacdo problema

Quem examina a extensdo e complexidade das leis
urbanisticas e ambientais, das trés esferas de governo, que
limitam e regulam em minucias um grande leque de agoes
no territdrio, pode concluir, de forma precipitada, que existe
um efetivo controle publico sobre a producdo do ambiente
urbano. Ao se examinar os resultados dos processos
recentes de urbanizacdo gue daconteceram NAsS NOSSAS
cidades, percebe-se qgue alguma coisa ndo estd
funcionando adequadamente. O complexo arcabougo legal
acaba por legitimar as iniciativas e investimentos que
interessam ao capital imobiliario mas funciona mal como
instrumento para assegurar a produgdo de um ambiente
urbano equiliborado. Na prdtica, apenas uma peguena
parcela das edificacdes existentes estd completamente
alinhada com esse arcabougo e esta irreqularidade ndo se
imita @ chamada cidade “informal”. Em certa medida, a
reqularidade fundidria plena e dificil de ser alcangada e
pressupde a disponibilidade de recursos financeiros, tempo
e conhecimento. Essa legalidade fundidria pode ser
considerada um privilegio ao qual  peguena parte dos
cidaddos tem acesso. Para alguns, a transgressdo € umda
opcdo, para evitar os 6nus do processo de licenciamento.
Para muitos, porem, a "transgressdo” ndo € uma op¢ao,
Mas a unica alternativa para suprir suas necessidades de
moradia, previstas como direito constitucional.

A reqgularidade fundidria plena incluiric as dimensdes
urbanisticas, edilicias e juridicas — na dimensdo urbanistica,
implicaria em reqularidade do parcelamento do solo e
acesso 4 infraestrutura ; na edilicia, reqularidade fisica e de



uso da edificacdo efetivamente existente no lote, com
todas suas modificagdes ao longo dos anos; e na juridica, ou
na seguranga da posse e propriedade, significaria a
correspondéncia entre os registros de propriedade da gleba
original e as parcelas de terra individualizadas, com
matricula registrada nos cartérios de imoveis ou outro
documento reconhecendo a posse e a propriedade em
nome do responsavel pela edificacdo. De acordo com essa
conceitua¢do pode-se dizer gue, mesmo na parcela da
cidade considerada “formal’, a “irreqularidade” e presente,
Muito embora essa ideia seja frequentemente associada a
situacdes de precariedades urbanisticas e habitacionais e,
por consequéncia, a pobreza.

Quando ndo estd associada a pobreza, a informalidade
pode se referir a um uso gue ndo foi licenciado ou a
reformas e ampliacdbes que ndo foram aprovadas ou
averbadas na matricula do imovel e qgue, ndo raro,
desrespeitam os indices urbanisticos de aproveitamento,
ocupagdo e recuos dos lotes. E essa ndo € uma situagdo
excepcional. Ao observar os dados da Pesqguisa de
Condi¢oes de Vida da Fundacdo Seade, percebe-se que no
Estodo de Sdo Paulo, em 2006, 259% das familias
habitavam “casas de frente-fundos”, ao que se somam
3.6% em “barracos” e mais 3,2% em “cdmodos”; outros S6%
estdo em “casa isolada” e 11,.3% em “apartamentos”. Na
Regido Metropolitana de Sdo Paulo, esses percentuais vao
para 395.2%, 2,9%, 4.8%, 41.3% e 158%, respectivamente.
Necessdrio destacar que barracos, cdmodos e casas de
frente-fundo - categorias de evidente irregularidade em
relacdo o coabitacdo, precariedades habitacionais e a
individualizacdo das posses - somam 32,/% no estado e
42,9% na RMSP. Ao considerar ainda que boa parte das



casas isoladas (56% no estado e 41,3% na RMSP) deve
padecer de alguma irregularidade edilicia, pode-se ter uma
ideia geral do tamanho do problema e de como «
formalidade habitacional plena é absolutamente restrital,

A populacdo mais pobre arca com elevado &nus por ndo ter
acesso a regularidade. Esse dnus se manifesta quando o
imovel, por gualguer motivo, precisa ser vendido e seus
proprietdrios ndo conseguem ter acesso as linhas oficiais de
financiamento. Ocorre guando o imovel € desapropriado e o
valor da indeniza¢cdo € incomparavelmente mais baixo do
gue daqguele gue tem a documentacdo regular. Acontece
tambéem pela dificuldade de ter acesso ao sistema oficial de
justica, gquando acontece, por exemplo, uma pendéncia
sobre divisas de terra em uma favela. A populagcdo acaba
sendo obrigada a recorrer a um sistema paralelo de justica
e e obrigada a pagar, mais Uuma vez, por esse servico, ja gue
O sistema oficial de justica € bancado por todos, atraves
dos recursos dos impostos, mas sua atuacdao dificilimente
adlcanga as favelas e, em geral, os territorios em que
prevalece a informalidade.

Do ponto de vista urbanistico, as ilegalidades urbanas de
assentamentos ocupados por classes medias e elites
podem ser reconhecidas nos ‘loteamentos fechados’,
vendidos como “condominios fechados”, que grassam por ai
e gue afrontaram por guase 40 anos a legislagdo federal de
parcelamento do solo, ao privatizar, na pratica, o uso de
dreas publicas, vias, espacos livres e comunitdrios definidos
como “bens de uso comum do povo”. O verbo “afrontaram”
¢ utilizado no passado porgue a Lei 13.465/2017 cria a
figura do “condominio de lotes” e do “loteamento de acesso

Ver: http://produtos.seade.gov.br/produtos/pcv/index.php?tip=micro (acesso em janeiro de
2018).



controlado”(Art. 78), modificando a lei 6.766/1979. O
condominio de lotes também altera o Codigo Civil (Art. 58).
Ainda assim, vale chamar a atengdo de gue “irregularidade”,
Oou No MiINiMo para a incompatibilidade e dubiedade entre a
lei federal de parcelomento do solo e as produgdes dos
‘condominios fechados” até agora, ndo estd absolutamente
superada apenas pela existéncia desses institutos, pois
ainda ndo hd autoaplicabilidade, carecendo  de
requlamentagdes  sobre  procedimentos,  pardmetros
mMinimos e contrapartidas.

Nos ditos “assentamentos populares’, que sdo mais
facilmente reconhecidos como “territorios informais”, pode-
se pensar nas favelas que foram iniciadas, Ndo apenas por
omissdo ou conivéncia de agentes publicos, mas por agdo
direta e “oficial” das instituicdes publicas. Por exemplo,
“alojamentos provisorios” construidos para abrigar muito
precariomente familias removidas para execucdo de obras
vidrias, e que se consolidaram ao longo de muitos anos;
‘loteamentos”  implontados  por  prefeituras, < sem
infraestrutura completa, com dimensdes de lotes e ruas
abaixo dos pardmetros legais e doagdo de kit barracos”
para ocupagdo imediata emergencial®; ou ainda conjuntos
habitacionais que, mesmo quando possuem desenho e
construgdo regular do parcelamento e da unidade
habitacional, estdo implantados em dreas de propriedade
mal definida. De qualguer forma, a inseguranga na posse
afeta de modo mais grave aguelas pessoas gue se viram
forcadas a autoconstruir sua moradia e também boa parte
da estrutura urbana, do parcelamento do solo e da

2 “Kit barraco” & um apelido para um conjunto de materiais para se construir emergencialmente
uma moradia de madeira para ocupacéo desses lotes, normalmente eram compostos por
algumas placas de compensado, pontaletes e caibros de madeira, alguns metros de fios
elétricos e um disjuntor, tubos para agua fria e esgoto, uma pia de plastico e torneiras, um vaso
sanitario, algumas telhas de fibrocimento.



urbanizagcdo, e se encontram dljodas de todas as
dimensdes da regularidade  fundidria  anteriormente
apresentadas.

Fatores determinantes da situagao problema

A busca pelos fatores determinantes da situagdo problema
remete a fatores historicos, gue se manifestam, por
exemplo, no século XIX com a Lei de Terras e com a politica
de transferéncia de terras publicas para dominio privado.
Nas decadas gue antecederam a promulgacdo da lei de
libertagdo dos escravos, a politica publica de gestdo das
terras foi construida de forma a dificultar o acesso a terra
por parte dos mais pobres, como forma de garantir mdo de
obra para trabalhar a baixos saldrios nas grandes fazendas.
Naguele momento, na visdo dos grandes latifundidrios, que
forjaram a orientagdo legal para a gestdo das terras, se @
mdao de obra vai ser livre, o acesso regular 4 terra precisa
ser controlado.  Nas Ultimas décadas, o investimento
imobilidrio nas cidades se transforma em uma das fontes
mais importantes de geragdo de excedentes para o grande
copital e a gestdo dos terras urbanas passa a ser
acompanhada, com atenc¢do, pelos interesses hegemaonicos,
gue controlam boa parte da estrutura legislativa do pais.
Quando €& aprovada uma legislagdo potencialmente
progressista  como o Estatuto das Cidades, que
requlamenta a fungdo social da propriedade e introduz o
uso compulsorio de imoveis ociosos,sua aplicacdo encontra
resisténcias nas estruturas legislativas municipais, onde os
iNnteresses imobilidrios se fazem fortemente presentes.



Mas pode-se dizer, que os profissionais que trabalham na
preparagdo das leis urbanas, apesar de todo empenho, tem
contribuido pouco para o enfrentamento deste guadro.
Tém sido produzidas complexas regulamentagoes legais,
que acabam por constituir um campo fertil para a
transgressdo, para da corrupgdo e para a construgdo de
privilégios para determinados grupos ou interesses
especificos. Dificil justificar o posicionamento hegemdnico de
preparagdo  de complexos arcaboucos de legislagdo
urbanistica. Talvez pela expectativa de uma cidade idedl,
talvez por excesso de zelo e predomindncia de uma visdo
positivista de controle. Encontram-se leis de zoneamento
com mais de 1000 pdginas, compreensiveis apenas por umd
parcela infima dos cidaddos ou mesmo dos profissionais
envolvidos diretamente na produgdo da cidade. Quando se
considera que nesses municipios com detalhadissima
legislagdo de zoneamento apenas uma peguenissima
parcela das edificagdes residenciais estd reqularizada e que
pode ser considerada uma excecdo que o uso do imovel
comercial ou de servicos tenha licenca plena de
funcionamento, constata-se gque o tamanho do arcabouco
legal & completamente incompativel com a estrutura
existente para sua efetiva implementacdo. Pode-se dizer
que parte expressiva das leis j& nascem parcialmente
mortas e acabam por legitimar a produgdo de uma
peguena parcela da cidade, deixando uma parcela
significativa excluida do direito & legalidade. Esse
descompasso entre o sistema normativo e a realidade
concreta se observa mesmo guando se tratam de leis que
visam a regularizagdo das informalidades.

Consequencias e problemas associados a
inadequacgdo do controle publico



H& graus diferenciados de irregularidade fundidria e a
populacdo mais carente € usualmente levada a uma
situagdo em gue nem mesmo se garante a seguranga de
posse, gue €& protecdo contra as diferentes formas
autoritdrias de remocgdo forgada. A seguranca da posse
pode representar um mecanismo de protecdo em relagcdo a
deslocamentos ou “expulsdo branca”, no caso de dreas com
interesse para o capital imobilidrio, ou ainda, uma
possibilidade de negociagdo  por indenizagbes  mais
adequadas nos casos de desapropriagdo. Representa,
como anteriormente ja indicado, a possibilidade de venda
financiada do imovel, nos casos absolutamente cotidianos
(e sem "md intengdo” ou "ingratiddo”, como podem supor
alguns) em que a familia tenha interesse ou necessidade
em se mudar.

Mas a falta de controle publico sobre a produg¢do da cidade
tem também outros impactos de cardter coletivo. Sdo
dramdticas as conseguéncias da falta de controle da
ocupagdo irreqgular de dreas problemdticas e suscetiveis a
problemas geotécnicos, como escorregamentos, erosdo e
enchentes. A irregularidade € ainda uma forma de evasdo
fiscal, em especial associada a cobranca incorreta do IPTU-
Imposto Predial e Territorial Urbano,ITBI- Imposto de
Transmissdo de Bens Intervivos (esfera municipal), taxacdes
sobre doacdes e herancas (estadual) e Imposto sobre
Lucro Imobilicgrio (esfera federal).

Sugestoes para enfrentamento do problema

O resgate do controle publico da produgdo da cidade € uma
meta gradativa, de medio prazo, que envolve um conjunto



integrado de iniciativas € uma mudanga de postura por
parte das administracdes municipais, em especial dos
técnicos que sdo responsdveis pelo controle urbano.
Envolve tambem o engajamento da populagdo, em geral.

Considera-se gue um dos primeiros grandes desafios € @
simplificagdo da legislagdo urbanistica, contemplando @
redlidade existente na parcela da cidade que tem sido
informalmente produzida. Esta revisdo deve buscar a
qualificagcdo de solucdes gue sdo adotadas usualmente pela
populacdo, sem procurar impor um modelo de cidade idedl,
que nega essa readlidade. Como exemplo, € comum a
presenga de serias restricoes legais para a construgdo de
mMais de uma residéncia no mesmo lote, embora esse tipo
de construcdo seja absolutamente usual Nna maior parte
das grandes cidades. Torna-se necessario tirar este tipo de
construgdo da ilegalidade e também adotar pardmetros
que induzam a melhoria da qgualidade das novas
construcdes que serdo redlizadas. Em muitos casos pode
ser inclusive estrategico estimular esse tipo de solucdo,
desde gque produzida com gualidade, pois evita a dispersdo,
ao aumentar de forma moderada e controlada a densidade
construtiva e habitacional, sem gerar novos espagos
afetados pela urbanizacdo. A simplificacdo ndo diz respeito
apenas a pardmetros gue se espelhem ou interagjam com
aquilo gue efetivamente se produz na cidade, mas tambéem
a eleicdo de prioridades, ou seja, da identificagdo de topicos
relevantes aos interesses publicos e coletivos. Repassar ao
profissional responsdavel pela elaboracdo do projeto a
responsabilidade pelos pardmetros que visam resguardar o
conforto de gquem vai usar a edificacdo € uma forma de
reduzir e simplificar o arcabouco da legislagdo urbanistica.
Necessdrio também atentar para gue esteja na lei aquilo



que aléem de prioritdrio na otica publica, seja efetivamente
possivel de divulgar e fiscalizar. Deve prevalecer o conceito
de gue aquilo que estd na lei € fundamental, e precisa
efetivamente ser cumprido. A simplificagdo da legislagdo
municipal deve incluir um levantamento cuidadoso dos
pardmetros ja estabelecidos nas esferas estadual e federal,
para evitar redunddncias e contradi¢coes. A existéncia de
regras antagdnicas € mais comum do gue se imagina e
constitui um quadro dramdadtico, em que os projetistas ficam
reféns dagueles que analisam e licenciam.

Para formulagdo de um plano de regularizagdo fundidria,
gue inclui a estratégia de simplificagdo da legislagcdo e de
metas para a gradativa  regularizagdo  fundidria, e
estrategico o envolvimento da populagdo. A realizagdo de
eventos publicos, eventualmente descentralizados por
bairros, pode ser uma forma de se chegar a prioridades que
contam com maior apoio e respaldo popular, em especial
quando se consideram as naturais dificuldades de um
futuro posicionamento mais firme no sentido de coibir @
produgdo irreqular.

A perspectiva de um posicionamento mais firme de controle
urbano pressupde que se consiga uma radical agilizagao,
simplificacdo e reducdo dos custos de licenciamento para
novas construcdoes, mas tambem, em especial para os
processos de regularizagdo de edificagoes ja existentes, em
especial daguelas produzidas pela populacdo de baixo
poder aquisitivo.. Pressupde ainda o fornecimento da
assisténcia tecnica gratuita para projeto de regularizagdo e
para as obras, de urbanizagdo de assentamentos precadrios,
para reforma e melhoria de edificacdes existentes e para



projeto e construcdo de novas edificacdes de interesse
social.

Uma iniciativa polémica, porém, inevitavel no processo de
retomada do controle sobre a producdo da cidade € a
anistioc  para edificagdes existentes que ndo foram
licenciadas e mesmo para as que ndo atendem d legislagdo.
Porém cumpre refletir em quais casos, com quais onus,
para qual populagdo alvo. Vdarios debates estdo envolvidos:
guais situagbes de transgressdo pregressa NAC serdo
admitidas para efeito de regularizagdo, quais serdo objeto
de uma andlise mais detalhada antes da anistia, guem fard
essa andlise, existirdo medidas compensatorias para d
reqgularizagdo e em Quais Casos. E especiamente
importante a clareza e viabilidade financeira para todos do
processo de regularizacdo, para evitar o risco de uma
anistia que na prdtica alcance e beneficie apenas as
edificagoes de alto valor agregado gue descumpriram alei.

Um posicionamento mais firme no controle da produgdo da
cidade € uma iniciativa gue exige uma comunicagdo social
muito eficiente, mesmo depois de tomadas as iniciativas
anteriormente apontadas. Durante muitos anos houve o
predominio da liberdade de ag¢do e impunidade com a
transgressdo. A aceitagdo de um novo posicionamento em
que as construgdes irrequlares serdo identificadas e
punidas envolve um processo de educacdo popular e
campanhas de esclarecimento sobre a importdncia e
necessidade de controle publico efetivo sobre o que se
produz na cidade. Torna-se necessdaria a modernizacdo das
estruturas de cadastro e localizagdo espacial das
edificagcdes licenciadas, de forma a viabilizar o controle
futuro de edificagdes irregulares. Da mesma forma, se faz



necessaria a modernizacdo dos mecanismos  para
acompanhamento, controle e fiscalizacdo da producdo da
cidade, incluindo sobrevbos sistemdadticos com utilizagdo de
drones, formula¢cdo de convénios com as empresas de
servigos publicos de abastecimento de dgua e energia
elétrica, de forma a acompanhar novas ligagdes e
aumentos de consumo injustificado, gue sinalizam situacoes
de irregularidade.

A meta de cidades inclusivas exige igualdade de
oportunidades e o guadro atual, em gue a legalidade
constitui um privilégio para poucos, precisa e pode ser
revertida.



