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MAPEANDO

A REGULACAO URBANISTICA
E A EXCLUSAO TERRITORIAL
NO ESTADO DE SAO PAULO

A Constituicio Federal de 1988, em seu
capitulo de politica urbana, determina que
todos os municipios com mais de 20.000
habitantes devem elaborar e aprovar um
Plano Diretor, cuja fungio bisica é
explicitar, no ambito de cada cidade, as
condigdes de cumprimento da funcio
social da cidade e da propriedade urbana.
Com este objetivo, o artigo 182 sugere a
adogio de alguns instrumentos
urbanisticos novos, tais como o imposto
predial territorial (IPTU) progressivo e o
parcelamento e edificagdo compulsotios.

A constituicdo também redefine
instrumentos de regularizagido fundiatia, ao
reduzir de 20 para 5 anos o usucapido
urbano. Em outros capitulos do texto
constitucional estio assinalados novos
procedimentos metodoldgicos para o
processo de tomada de decisGes
governamentais - inclusive no
planejamento urbano, todos vinculados 2
democratizacio e incremento da
representacio direta da cidadania na gestao
das cidades. Em geral, as Constituigdes
Estaduais e Leis Organicas municipais
consolidaram os principios estabelecidos
pela Carta Maior'. A Constitui¢io do
Estado de Sio Paulo reitera a
obrigatotiedade estabelecida pela
Constituicdo para todos os municipios
paulistas com mais de 20.000 habitantes,
afirmando que cada um deles deve possuir
seu proprio Plano.

As defini¢bes contidas nas Assembléias
Constituintes em relacdo 4 questio urbana
revelam as pautas presentes nas discussGes
de politica urbana no pais no inicio dos
anos 80. Por um lado, com o fim do

regime militar, os conflitos em torno da
apropriagiao do solo urbano ganharam a
cena publica, explicitando tensdes
presentes nas cidades desde o grande
movimento de urbaniza¢io da sociedade
brasileira que se intensificou nos anos 60.
Tanto os instrumentos de regularizagio
fundiiria, como os de controle sobre a
disponibilidade de oferta de terras (via
utilizacdo compulséria das dreas vazias e
subutilizadas) e de participagio popular
entram no idedrio do planejamento urbano

pela via das pressGes dos movimentos
populates urbanos organizados, e com
apoio do setor profissional dos urbanistas
e advogados ligados ao temario da
Reforma Utbana.

Por outro lado, ji existia uma tradigdo de
elaboragio de Planos Diretores e de
regulacio urbanistica nas cidades desde o
final dos anos 60, de tal forma que a.
vinculagcio do tema da fungio social da
cidade ao Plano Ditetor acabou por
instaurar na esfera local uma controvérsia
em torno do perfil ¢ fungdo dos Planos
Ditetotes e normas urbanisticas dele
decorrentes.

Hoje, passada mais de uma década da
promulgacio da Constitui¢do, colocam-se
as seguintes perguntas: o que ocorreu nos
municipios brasileiros com mais de 20.000
habitantes em relacio zos Planos Diretores
e instrumentos urbanisticos?

1. Ribeiro, Luiz César Queiroz. Santos Jr., Orlando e outros "Difusdo ¢ inovagio da reforma urbana nos municipios

brasileiros” in Revista Proposta n.” 62 - FASE - Rio de Janeiro - 1994.



Que porcentagem das cidades possui o seu
Plano Diretor? Qual € o petfil ¢ a forma
de elaboragio destes planos? Quais foram
os instrumentos de gestdo urbanistica mais
adotados? Estes novos instrumentos, se
adotados, possibilitam novas formas de
administrar os conflitos urbanos? Qual é o
grau de conformidade ou regularidade
urbanistica das construgdes do municipio
em relacdo is normas?

Com o objetivo de comecar a responder
estas indagacdes, elaboramos o projeto de
pesquisa Impacio da Aplicagio de Novos
Instrumentos Urbanisticos em Cidades do Estade
de Sao Panlo, conduzida em 1997-98 na
PUC-Campinas e financiada pela
Fundacio de Amparo 2 Pesquisa do
Estado de Sdo Paulo e pelo Lincoln
Institute of Land Policy. Utilizou-se o
universo dos 220 municipios paulistas com
mais de 20.000 habitantes. Nesta
publicacio, encontram-se, revistos e
editados, alguns dos resultados dessa
pesquisa, cuja divulgacio pode alimentar o
debate em torno da questio.

A base inicial da pesquisa foi um
questionario enviado aos 220 municipios,
que foi respondido por 118 deles (mapa A).
Utilizando os dados desse questionatio,
combinados com um cruzamento de
dados extraido do Censo de 1991,
pudemos avaliar até que ponto
instrumentos de planejamento e controle
do uso do solo - que em principio sio
desenhados para proporcionar cidades
ambiental e socialmente equilibradas -
atingem seus objetivos em municipios do
Estado de Sdo Paulo. O questionério
explora os processos de planejamento e
regulacdo urbana existentes nas cidades e
as condicoes e cronogramas sob os quais
foram produzidos e implementados. De
posse dessa informagio, organizamos um
ranking de cidades, de acordo com a

existéncia de diferentes legislaces de
controle do uso do solo. As cidades foram
arroladas desde a “mais regulada™ até a
“menos regulada

22

As informacdes do Censo de 1991 foram
utilizadas para construir um indicador -
“exclusio territorial” - utilizando
informacdes sobre condi¢des na habitagdo.
Escolhemos esta expressio com a
proposta 6bvia de relaciona-lo com o
conceito de exclusido social, muito mais do
que com pobreza ou disparidades sociais.
Este conceito - que relaciona a acumulagio
de deficiéncias de varias ordens i falta de
protecio social - tem sido
progressivamente utilizado em politicas
publicas e pode ser entendido como a
negacio(ou o desrespeito) dos direitos que
garantem ao cidaddo um padrio minimo
de vida(Castel, 1995; Paugam, 1996). A
exclusio social, entio, é vista como uma
torma de analisar como e porqué
individuos e grupos nido conseguem ter
acesso ou beneficiar-se das possibilidades
oferecidas pelas sociedades e economias. A
nocio de exclusio considera tanto os
direitos sociais quanto aspectos matetiais.
Portanto, ela abrange ndo sé a falta de
acesso a bens e servicos que significam a
satisfacio de necessidades basicas, mas
também 2 auséncia de acesso a segurancga,
justica, cidadania e representacio
politica.(Rodgers, 1995).

Com a proposta de territorializar esta
nocio, construiu-se uma matriz de 4 tipos
de informagio (referentes a condigdes de
habitabilidade das casas, localizacgdo, infra-
estrutura disponivel e nimero de
co6modos) transformadas em variaveis
dicotbmicas (adequadas ou inadequadas)’.
O indicador mede a porcentagem de
domicilios em determinando municipio
excluidos de condi¢cées urbanas minimas.
O conceito de “exclusio territorial” foi

2. Plano Ditetor, Leis de uso ¢ Ocupagiio do Solo, Leis de Parcelamento e outras normas urbanisticas foram

considerados.

3. Para avaliar infra-estrutura, por exemplo, foram levadas em consideragiio quatro varidveis: rede de dgua e esgotos, coleta
de lixo e fluminacfo publica. Se o domicilio estd conectado a0 sistema de dgua encanada, ¢ considerado adequado; todos
os cutros sistemas (pogos, agudes, acessos piiblicos coletivos, etc.)sdo considerados inadequados. Para esgortos, sistemas
pblicos ou fossas sépticas sao considerados adequades, enquanto todas as outras solugdes (queimar os detritos, enterra-
los, deixd-los em terrenos vazios, despeji-los nos rios, lagoas ou mar) sio consideradas inadequadas. Para iluminagio
publica, considera-se adequado o sistema eléuico com relégios nos domicilios, e todas as outras solugdes (sistema elétrico

sem relégios, sistemas a éleo ou quetosene) sdo inadequados.



construido para superar as dificuldades de
lidarmos com indices tradicionais de
cobertura de infra-estrutura e indicadores
gerais de condigbes de domicilios que ndo
revelam uma imagem fiel das diferencas
entre condicSes urbanas dentro de um
municipio. Superpondo os indicadores,
poderemos esbogar mais claramente um
quadro de onde a urbanizagio €
“completa”, e onde ela é precaria por
qualquer razdo. Da mesma forma, a
intencdo de lidarmos com esse conceito é
tentarmos interpretar a segregac¢io sécio-
espacial, pois esse dado pode também ser
cruzado com renda familiar, renda de
chefes de familia, raca e outras variaveis
econdmicas e sociais. Este indicador foi
mapeado de forma a configurar a situagdo
urbana do Estado.

A pesquisa foi conduzida de forma a
relacionar a regulagio urbanistica a
exclusao/inclusio, e seus efeitos sobte as
condi¢bes de vida da populagio.

Para analisarmos melhor os resultados da
pesquisa, cruzamos também os nameros
obtidos com dados adicionais sobre as
cidades: taxas de crescimento da
populagio, valor adicionado per capita,
receita municipal per capita e potrcentagem
de chefes de familias ganhando menos de 2
salatios minimos. Toda a informacio foi
cartografada, para criarmos um mapa da
exclusio territorial no Estado de Sao Paulo.

Resultados Getais

A coleta de dados da pesquisa deu
origem a uma tabela organizada de forma
a oferecer-nos um ranking da regulagio
urbanistica em cada municipio. A
existéncia de instrumentos de regulagio
urbanistica corresponderam pontos no
ranking, de forma que as cidades mais
reguladas encontram-se no topo da tabela,
e as menos reguladas encontram-se no seu
final. Da mesma forma, instrumentos ja
implantados correspondem a mais pontos
do que instrumentos em formulagio ou
em estagio de aprovacio (tabela 1).

Na distribuigdo regional e por
populagio, aparecem como "mais

reguladas" cidades médias das regiGes
Metropolitana, Campinas, Santos, Central,
Sdo José dos Campos, Ribeirao Preto e
Sdo José do Rio Preto, ou seja as porgdes
Leste, Nordeste e Norte do Estado. Esta
macro-regido corresponde também as
areas de maior dinamismo econdémico e
demogtrifico do Estado: ali estdo
concentrados os municipios maiotes € a
maior parte dos municipios com mais de
20000 habitantes.

Entre os municipios que responderam 2
pesquisa, 70 possuem Plano Diretor,
(59,32% do total); 83 municipios possuem
Legislacio de Uso e Ocupagio do Solo, ou
70,34% do total; 81 municipios possuem
Cédigo de Obras, (68,64% do total). Lei
de Loteamento ou Parcelamento é o
instrumento urbanistico mais encontrado:
¢ presente em 95 municipios, ou 80,51%
do universo (mapa B).

Entre os municipios que possuem Plano
Diretor, 42 aprovaram seus Planos apds
1988, representando, 35,6% do total dos
municipios que responderam a pesquisa,
ou 60% dos municipios que possuem
Plano Ditetor. Do ponto de vista de
distribui¢io por porte, a maior patte
daqueles com menos de 50.000 habitantes
nao tem Plano (77,14% ou 27 municipios).

- A potcentagem val caindo conforme

ctesce o porte, de forma que todos os
municipios com mais de 300.000
habitantes (os 14 que responderam a
pesquisa) tém, pelo menos formulado, um
Plano Diretor. Entretanto, a produgio de
novos planos ou a revisdo dos antigos
apés a promulgacdo da nova Constitui¢ao
nio patece ter sido um movimento
exclusivamente das cidades maiores. Os
planos diretores pés-1988 parecem tet se
disseminado com mais intensidade nos
municipios da Regido Metropolitana e nas
regiGes administrativas de Santos, Sdo José 0
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dos Campos, Sio José do Rio Preto,
Campinas e Sorocaba, independentemente
do porte. Quanto a Legislacio de Uso e
Ocupacio do Solo, a leitura é semelhante 2
do Plano Diretor.

Os instrumentos especificos mais
recorrentes sio: Contribuicdo de
Melhorias, encontrada em 53,39% dos
municipios pesquisados; e Legislagio
Especial de Habitag4o de Interesse Social,
encontrada em 43,22%. Uma possivel
explicacdo para a disseminacdo da
Legislacio Especial de Habitagao de
Interesse Social esta relacionada 4 politica
habitacional do Governo do Estado de
Sdo Paulo, mais particularmente 2 CDHU
(Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano), que estimulou os
municipios a adotar leis de excecido para
Habitagdo de Interesse Social para facilitar
a aprovacic de projetos, com pardmetros
construtivos e de urbanizacio diferentes
dos usuais - normalmente menos
exigentes. Outra questdo envolvida € a
facilidade de aprovagio deste instrumento
nas Cimaras Municipais, quando se trata
de financiamento estadual para construgao
de casas: neste caso existe ndo s6 uma
mobilizagio da bancada do prefeito como
tammbém dos vereadores ligados a frente de
sustentacio da coligagido que ocupa hoje o
governo do Estado, e particularmente da
direcio da CDHU.

A mesma explicagio nos ajuda a
entender porque instrumentos como o
IPTU progtessivo sobre dreas vazias e
subutilizadas (adotado em 20,34% dos
municipios) e Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS, adotadas em 28,81%),
embora aparecam também mais
disseminados que os demais instrumentos,
aptesentam os maiores indices de
instrumentos formulados, mas nio
aprovados (respectivamente 11,02 e
10,17%). Trata-se de dois instrumentos
muito claramente identificados com a
agenda de Reforma Utrbana, de combate 2
retencio especulativa de terrenos,
ampliacdo de acesso 2 terra e regularizagio
fundiaria para a populagio de baixa renda e

que, exatamente por esta razdo, enfrentam
resisténcias fortes para sua aprovacio.

Do ponto de vista da distribuicao
regional, desenha-se um quadro
semelhante ao levantado acima. A
Contribuicdo de Melhorias e a Legislacio
Especial de Habitagdo de Interesse Social
apatecem disseminados por todas as
regides do Estado. J4 as ZEIS e IPTU
progressivo aparecem mais concentrados
nas regides Metropolitana, Campinas,
Santos, Sdo José dos Campos, em geral em
municipios situados dentro de um raio de
150 km da capital. H2 inclusive uma
sobreposi¢ido de 13 municipios (dos 22
que adotam o IPTU progressivo e 30 que
adotam as ZEIS), que adotam ambos
instrumentos, dos quais 8 se encontram
nesta macro-regido de influéncia da capital.
Podemos levantar aqut a hipdtese de que
estes instrumentos sdo mais freqiientes
nesta drea porque nela se encontram os
movimentos utbanos - particularmente de
moradia - mais organizados do Estado e
onde a representagao deste segmento nas
Cimaras Municipais e bases dos partidos
politicos é proporcionalmente maiot.

Ainda em relagio a distribuicdo tregional
da aplicagdo dos instrumentos, a aplicagdo
de instrumentos como Solo Criado,
Opetracoes Interligadas, Operagdes
Utbanas e Transferéncia do Direito de
Construir apatecem novamente na mesma
fnacro regido, com alguma penetracio nas
regides de Barretos, Franca e Ribeirdo
Preto. Evidentemente sdo instrumentos
que fazem sentido em cidades com
mercados imobilidrios potentes e
competitivos, disseminando-se pela 4rea de
maijor dinamismo econdémico do Estado.
Ressalta-se aqui que ha pouca
sobteposicio entre a adogido destes
instrumentos e os anteriores (ZEIS e
IPTU progressivo), que ocorre apenas na
regido de Campinas.

Em relagdo ao porte dos municipios
(mapa C), nos menotes encontramos uma
presenga mais significativa de Contribuicdo
de Melhorias, atingindo sua proporgio
maxima em municipios de 100 a 300 mil



(64,51%), dado que se repete pata LEHIS,
que atinge 51,61% dos municipios daquele
porte. Nos municipios maiores aparecem
estratégias mais diversificadas de
enfrentamento da questdo da habitacio
popular e de captagio de recursos para
financiamento publico. Ha que se
sublinhar que, apesar de
proporcionalmente pouco
significativamente, aparecem Operacoes
Interligadas e Urbanas, Solo Criado e
Transferéncias do Direito de Construir,
mesmo em municipios com populagio
infetior a 50.000 habitantes.

A realizacio da pesquisa permitiu-nos
formular as seguintes conclusdes:.

1. Da leitura da tabela 2, se depreende
uma regionalizacdo da exclusio territorial e
precariedade urbanistica (mapa D): as
piores sitnagdes encontram-se na periferia
metropolitana (Francisco Morato; Aruja,
Embu-Guacu, Rio Grande da Serra, Cotia,
Embu, Cajamar, Diadema, Guarulhos,
Maua, Suzano, Santa Isabel e Poi, O
fendmeno se repete na Baixada Santista
(Cubatio, Praia Grande, Sao Vicente,
Mongagua, Guaruja); Litoral Norte (Sdo
Sebastido, Caraguatatuba); Campinas
(Itapeva, Atibaia, Varzea Paulista e Monte
Mot); Sio José dos Campos (Campos do
Jotdio) e Sorocaba (Salto de Pirapora).
Todos estes municipios estdo inseridos em
uma regido denominada por alguns como
macrometrdpole, com grande intensidade
de relagbes cotidianas e fluxos com a
capital e centro da Regiio Metropolitana, e
em posigido periférica, de fronteira, em
relacdo aos centros mais potentes da
propria regido. Assim, se tomarmos a
Regido Metropolitana, os municipios em
pior condicio urbanistica estdo na periferia
do ABC (Diadema, Maud, Rio Grande da
Serra), no eixo de expansio Noroeste
(Cajamar, Francisco Morato, contiguos a

Virzea Paulista, j4 em Campinas), no
extremos Leste (Santa Isabel, Pod, Suzano)
e Sudoeste (Embu, Embu-Guacu, Cotia).
Na Baixada Santista, Cubatio, Praia
Grande, Sio Vicente, Mongagui, siao
municipios que funcionam como periferia
de Santos. E importante ressaltar que na
regiio como um todo, incluindo as
cidades-pdlo, ndo se encontram
municipios com mais de 60% de
domicilios em situagio adequada (a cidade
de Campinas é a inica exce¢do). Trata-se
de uma macro regidao, a mais dindmica e
rica do Estado de Sio Paulo?, onde se
operou uma "desconcentragio
concentrada" da industria e de pdlos de
servicos, em um raio de 150 km da capital.
Esta regido delimita, de um ponto de
vista urbanistico, o raio de um padrio de
expansio urbana baseado na grande
industria, no transporte sobre rodas e
expansio periférica de habitagao de baixa
renda, espraiando precariedade urbana e
exclusdo territorial em suas fronteiras. Esta
imagem ¢ reforcada pelo mapeamento dos
processos abertos pela promotorias de
Justi¢a de Habitac¢do e Urbanismo do
Ministétio Publico em 1996 (dos 325
inquéritos civis ajuizados, inquéritos civis
instaurados e procedimentos preparatérios
instaurados, 177 surgem na Capital; na
Regiio Metropolitana sao mais 37; na
Baixada Santista 6; 14 no Litoral Norte; 37
na regiio de Campinas e 12 no Vale do
Paraiba e Campos do Jordido, totalizando
283, ou 87% do total do Estado de Sio
Paulo). Este é um indicador de
intensidade de conflitos em relagdo ao solo
urbano que caracteriza este padrao de
desenvolvimento urbano.

2. Se cruzarmos o valor adicionado per
capita com o grau de exclusio territorial, o
resultado confirma a afirmacio anterior:
dos dez municipios que apresentam os

4. A nogio desta regiio como um territdrio Gnico - a chamada macrometrépole paulista - é contestada na literatura
(Wilson Cano, A interiorizagio do desenvolvimento econdmico no estado de Sio Paulo), considerando as diferengas nas
relagdes entre distintas regides e a Regiic Metropolitana de Sio Paulo. Assim, enquanto, por ex., a Baixada Santista
apresenta grande dependeéncia em relagio 4 Metrdpole, a regido de Campinas configura-se de outra forma, polatizando
um vasto Jinterland no interior do Listado e Sul de Minas Gerais. Nesse sentido, a expressio macromelrdpole nio
corresponde exatamente ao desenho de fluxos reais entre as virias regides. [intretanto, considerando estas ressalvas,
consideramos o termo adequado para designar um espago que, na tabulagio dos dados da pesquisa, apresentou
caracteristicas comuns, € que se caracteriza pela presenga da grande indistria.
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maiores valores adicionados per capita do
Estado de Sio Paulo (Cubatio -
US$43.843 a Mogi Guagu - US$ 10.351)°
seis municipios pertencem ao grupo em
piores condi¢des urbanisticas na tabulacio
especial do censo (Cubatio, Sdo Sebastido,
Monte Mor, Suzano, Cajamar, Maui).
Nestes casos (com exce¢do de Sao
Sebastido), a inddstria se instala em uma
regiao bastante préxima a um centro
consolidado, atraindo trabalhadores. Assim
se constitui 0 bindmio ocupagio
industrial degradante (grande industria,
eventualmente poluente, geradora de
cargas) uso residencial exclusivamente de
baixa renda, (tanto atraido pela oferta de
emprego como expulso da regido contigua,
melhot urbanizada, portanto de terra mais
cara).

Cidades ricas habitadas por uma
populagio quase que exclusivamente
pobre: se tomarmos o Coeficiente de Gini
como medida de concentracio ou
distribuicdo de renda para as cidades de
pior condi¢do urbanistica, os menores
Coeficientes de Gini do Estado - Gini <
0,5 (de Franco da Rocha - 0,4176 a
Guaruji - 0,50), ali estdo novamente: Rio
Grande da Serra, Cubatdo, Maua, Cajamar,
Diadema e também Praia Grande, Sio
Vicente, Guaruja. As primeiras sio cidades
industriais com alto valor adicionado per
capita e mais de 40% de chefes de familia
com renda menor que 2 salirios minimos
mensais, o que é particularmente pouco
para o custo de vida da Regido
Metropolitana®. No segundo grupo
também estdo cidades com vinculos com
setores de mais alta renda (balnearios de
classe média metropolitana), que utilizam a
cidade, mas nio sio moradores. Este € o
caso também de Campos de Jordio,
estancia situada na Serra da Mantiqueira.

3. Entretanto ha o outro lado da moeda:
Praia Grande, Sdo Vicente, Guaruji e
Campos do Jordao, mencionados acima,
figuram entre os mais baixos valores

adicionados per capita do Estado,
juntamente com Francisco Morato,
Caraguatatuba, Rio Grande da Serra,
Atibaia, Embu Guacu e Embu, que
também fazem parte do grupo com menos
de 40% de domicilios em situacao
adequada. Estas cidades ou sio
balnedrios/estincias com um petfil
semelhante ao mencionado anteriormente
(Caraguatatuba e Atibaia) ou cidades-
dormitério da periferia metropolitana
(Embu, Embu Guacgu ¢ Rio Grande da
Serra).

4. O cruzamento da tabulagio especial
com a receita municipal per capita repete
parcialmente o padrio descrito acima.
Entre os municipios com maior receita
municipal per capita do Estado - que
teoticamente teriam mais condicdes de
investir na condicdo do habitat urbano -
figuram municipios com piores condigbes
urbanisticas: SAo Sebastido (2107);
Cubatio (1169); Mongagua (775); Cajamar
(420); Diadema (379)". Por outro lado,
entre as menotres receitas municipais pet
capita estZo a maior parte dos municipios
em pior condi¢do urbanistica: Francisco
Morato (83); Embu (143); Rio Grande da
Serra (146). Aparecem nessa condigio
também municipios que, apesar de
distantes da macrometropole marcada pela
riqueza e exclusdo territorial, apresentam
também indices de precariedade
urbanistica acima da média do Estado:
Rancharia e Santo Anasticio e Presidente
Prudente (da regido de Presidente
Prudente), Igaracu do Tieté (Bauru),
Votuporanga (Sdo José do Rio Preto),
Andradina (Aracatuba).

5. O grafico de dispersdo (grafico 1)
revela a absoluta falta de correlacido entre
regulagdo urbanistica e precariedade
urbana. Nele encontramos municipios
bastante regulados e precarios, bastante
regulados e mais equilibrados, assim como
pouco ou nada regulados e precirios ou
mais equilibrados. Isto revela, antes de

5.Média de valor adicionado per capita do Estado é de US$ 3317.
6. A média para o listado de Sio Paulo ¢ 35.3% dos chefes com até 2 salarios minimos.
7.A média de receita municipal per capita no estado de Sdo Paulo é U$209 anuais



mais nada, que o controle do uso €
ocupacio do solo e a construcio de uma
legalidade urbana pouco ou nada tém
incidido no equilibtio sécio-ambiental dos
municipios paulistas. No mesmo grafico se
Ié 0 quanto as distorgbes para baixo da
curva {ou seja, situacbes extremas de
precariedade urbana) sdo muito mais
intensas do que para cima e correspondem
justamente as regides de expansio

selvagem da ocupacdo industrial. Por outro
lado, as regiGes mais reguladas ou mais
demarcadas por instrumentos de controle
e gestdo do solo urbano, estdo tanto na
chamada Califérnia Paulista,
(compreendendo as regides de Sio José do
Rio Preto, Barretos e Ribeirdo Preto)
quanto na zacrometrépole. Nestes dois

casos, que tém em comum a pouca
incidéncia da regulagio sobre a situagio
urbanistica, a construcdo da legalidade
parece responder a distintas légicas,
correspondentes a distintas situacSes
tertitoriais. Onde a terra urbana ¢ fonte
predominante de conflito e o mercado
intenso e selvagem, o instrumento
utbanistico pode ser uma arma na luta pela
localizacio; onde o mercado € emergente ¢
o confronto reduzido, pode ser
instrumento de constituicio de riqueza e
abertura de frentes de investimento de
capital. De qualquer forma, o grifico de
dispersdo nos parece dizer que - muito
mais do que definir formas mais ou menos
equilibradas de desenvolvimento urbano -
a regulagdo urbanistica funciona como
instrumento fundamental de demarcacio
de segmentos de mercado, em contextos
de intensa disputa pelo solo urbano.

Estas sio hipdteses que sé estudos de caso

das diferentes situacées territoriais
poderiam testar.

Na segunda etapa da pesquisa, foram
realizados estudos de caso em trés
municipios - Guaruja, Diadema e
Jaboticabal - aprofundando-se no estudo
das telacées entre os diferentes modelos
econdmico-tetritotiais ¢ os processos de
regulacao urbanistica. Os estudos de caso
representam diferentes modelos
econdémicos e apresentam processos
especificos de producido da regulacio
urbanistica. Guaruja, no litoral do Estado,
¢ a0 mesmo tempo um grande polo
tutistico e cidade-dormitério de populagio
de baixa renda do municipio vizinho de
Santos, onde localiza-se o maior porto do
pafs. Diadema é um municipio da periferia
da Regiio Metropolitana de Sao Paulo,
cuja ocupagao foi determinada pela
instalacio de industrias. Jaboticabal situa-se
na regido de Ribeirdo Preto, de economia
agro-industrial. Enquanto Diadema e
Guatuja passatam por imenso e predatério
ctescitmento populacional desde os anos
60, Jaboticabal apresenta taxas moderadas
de crescimento.

Privilegiamos aqui os ttés estudos de
caso, pot considerarmos esta parte do
estudo como aquela que mais se
aprofunda nas questdes especificas. Ao
final da apresentacio dos estudos de caso,
tragamos algumas conclusdes, a partir das
quais avancariamos na compreensao da
problematica geral. Complementando esta
edicdo, apresentamos um artigo com
consideracdes a respeito da forma urbana
e sua telacio com 0s NOVOs instrumentos
urbanisticos, outra das vertentes da
pesquisa.
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GUARUJA

Histérico

A histéria da ocupacio urbana do
municipio do Guaruja deve ser vista como
patte do processo de ocupacio da Baixada
Santista como um todo, tendo como polo
central a Ilha de Sio Vicente, nicleo
urbano mais antigo. O territério do
municipio corresponde a Ilha de Santo
Amaro, com 4rea de 137 Km? tendo a
Qeste a Ilha de Sdo Vicente, ao Norte a
porcio continental do municipio de Santos
¢ 2 Nordeste o municipio de Bertioga. Sua
relagio de muita proximidade com o
mupicipio de Santos fez com que
recebesse os fluxos e funcdes decorrentes
do transbordamento de suas atividades
econdmicas, notadamente o turlsmo, as
atividades portudrias e a populagio de
baixa renda em busca de possibilidades de
habitacdo mais acessiveis do que as da
concortida Ilha de Sio Vicente. Essas
funcdes que Guaruji veio a receber
levaram 4 ctiacio de um territdrio dual:
uma esfera, legal, ligada ao turismo de
renda média-alta e alta, regulado pela
legislagdo urbanistica e por determinagdes
da relacdo entre oferta e demanda no
mercado formal, e outra, ilegal, de
habitagdo permanente de baixa renda,
regulada por processos politicos
envolvendo a possibilidade de ocupacio de
terras ¢ a chegada de infra-estrutura
urbana.

A PEROLA DO ATLANTICO

O inicio da ocupagio urbanizada da Ilha
de Santo Amaro data de 1892, quando um
grupo de empreendedores de Sio Paulo
constitui a Companbia Balnedria da Ilba de
Santo Amaro e loteia as primeiras quadras
da Vila Balnedria, compostas de um hotel,
um cassino e 50 chalés , importados dos
Estados Unidos, dispostos em bairro
planejado correspondente a regido central
da atual Praia de Pitangueiras. (mapa 1)

O loteamento, entdo parte do municipio
de Santos, tinha como publico-alvo as
elites paulistas, que 14 construiriam suas
casas de veraneio. O bairro denunciava o
que vitia a ser a ocupagdo da por¢io
ocednica do municipio do Guaruja,
planejado, ja dotado de toda a infra-
estrutura (luz, 4gua e esgoto), organizado
para atender a uma demanda sazonal e

vinda de fora.

De acessibilidade dificil (fator que
desvalotiza imdveis de forma geral, mas
que no caso da segunda habitagio
paulistana sempre foi sinénimo de
exclusividade e, portanto, valorizagio) por
situar-se o loteamento em uma ilha,
juntamente com o empteendimento foi
feita uma linha de trem, ligando a porgao
litordnea da ilha ao bairro de Itapema
(atual Distrito de Vicente de Carvalho), de
onde sairia um servico de balsas que
levava a0 Valongo, no municipio de
Santos. O sistema de balsas fol a tinica
ligagdo do Guarujd com Santos e o
continente até 1918, quando instala-se o
servico de Ferry Boat ligando a Ponta da
Praia, em Santos, 4 atual Avenida Ademar
de Barros, impulsionanado o processo de
cisao do municipio em dois fluxos isolados
e independentes. O Ferry Boat, permitindo
inclusive a travessia de automaovels,
tepresentando a expansio turistica da orla
de Santos (utilizada até os anos 50 como
ocupacio de veraneio da elite paulistana) e
as balsas representando o trafego das
populacdes de baixa renda ligadas 20 Potto.

Em 1934, o municipio se emancipa de
Santos, dando inicio 4 sua administragio

propria®,

8. Decreto n® 6501, de 19/06/1934
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A urbaniza¢io da otla se restringiu a
praia de Pitangueiras até a década de 40,
quando inicia-se a expansio da drea
destinada ao balneitio, em direcdo 4s
praias das Astarias e da Enseada. Podemos
atestar o grande crescimento do mercado
imobilidrio nesse petiodo por meio da
abertura de novos loteamentos: de 1937 a
1949, foram abettos 6 loteamentos na
porcdo ocedncia, enquanto, na década de
50, 30 novos loteamentos foram
aprovados’ .

Um ponto de inflexdo, que viria a
modificar intensamente o espaco do
municipio, vem a ser a abertutra da Via

Piagaguera, primeira ligacio terrestre do
Guaruja com o continente. Com essa via,
a ligacao da capital com a orla deixa de
passar pela drea urbanizada de Santos,
deixando as balsas ¢ o _ferry-boat como
ligagSes de carater local. A abertura da
Piagaguera, a0 mesmo tempo que aumenta
imensamente as possibilidades do mercado
de turismo do municipio, inicia um
processo de abandono das praias centrais
por parte dos mais ricos, sempre em busca
de espagos de maior exclusividade, o que
no caso do litoral paulista é sinénimo de
inacessibilidade. A possiblidade de acesso
rapido atrai grandes quantidades de
compradores de iméveis de padrio menos
sofisticado, o que diminui a atratividade das
praias pelos mais ricos. Enquanto o perfil dos
apartamentos construidos no Guaruji até a
década de 70 é de grandes unidades de trés
ou mais quartos, 2 partir dessa década inicia-
se a construcdo, em lotes mais afastados
da praia, de prédios de metragem e padrio
de construgdo mais baixos'. Revela-se aqui
um padrio de ocupagio tipico do litoral

paulista: a ocupagio de praias de paisagem
priviliegiada se da, a principio, pelos mais
ricos, que podem pagar pela implanta¢io
da infra-estrutura e recebem, em troca, a
tio desejada "exclusividade".

Com a consolidacio do local, melhotam as
redes de infra-estrutura, transporte e
acessibilidade, o que acaba por atrair -
investimentos do mercado imobilidrio mais
amplo, que utiliza-se da paisagem e da
ocupacio de alto padrio como vitrines
para a venda de unidades de padrio mais
baixo, em que o ganho se di ndo mais
pelo valor individual de cada unidade, mas
pela maior quantidade de unidades
vendidas.

A partir do momento em que 0s mais
ricos percebem a "popularizacic” do local,
iniciam o processo de abandono, em
diregio a regides mais "exclusivas”.
Deixam para tras uma paisagem
superconstruida e deprimida do ponto de
vista do metrcado, iniciando o processo em
outra regido. Dessa forma, o litoral paulista
vai sendo ocupado, resultando em uma
paisagem fragmentada, repleta de espagos
"minados", tanto do ponto de vista dos
espacos de exclusividade-exclusao dos
ricos, quanto do ponto de vista dos
espacos de precariedade-exclusio da
populagdo permanente.

A OUTRA CIDADE

Paralelamente 4 ocupagio formal e de
veraneio, assistida e regulada pela
legislagio utbanistica, deu-se uma outra
ocupacio, desde o principio de carater
completamente diverso e independente da
anterior (mapa 2). Seu foco principal fica a
Noroeste da ilha, correspondendo ao
Distrito de Vicente de Carvalho. A
ocupagao esteve desde sua origem ligada
a0 municipio de Santos, do qual se separa
pelo Estuario. A parte central de Vicente
de Carvalho é o primeiro ponto de

9. “Guarujd” in A Baixada Santista, aspecios geografices. Sio Paulo: EDUSP, 1965.
10. Essa leitura faz-se contrapondo so mapas de uso do solo real e de expansio urbana do municipio. Percebe-se que a
habitagio vertical de verancio vem caindo de padrio confrome sua distincia da praia de Pitangueiras vai aumentando, e

quanto mals recente ¢ o seu ano de construgio.



atracamento das barcas provenientes de
Santos, o que impulsionou sua ocupacio,
transformando a regido - que se ligava ao
centro de Santos com bastante facilidade
pelo transporte aquitico - em um bairro
dormitdtio.

A intengdo dos primeiros empre-
endedores de Vicente de Carvalho era a de
aproveitar o transporte por balsas e
oferecer possibilidades de habitacdo para
as classes mais baixas. Os loteamentos
abertos, entretanto, nio obtiveram sucesso
comercial. Afora ocupacgio de pescadores
e trabalhadores na pequena agricultura,
poucos lotes foram ocupados até os anos
20, quando iniciou-se uma ocupagio, ainda
que esparsa, passando a regido a receber
patcelas da populagio de mais baixa renda
de Santos. Nessa época caractetiza-se O
modo de ocupagao determinante de
Vicente de Carvalho: as terras,
abandonadas pelos empreendedores,
foram invadidas pela populagio".

A década de 40 representa um periodo
de grande dinamismo da regido de Santos,
devido a0 crescimento das atividades
portudrias, comércio e servigos, ao
surgimento da indastria e expansio da
faixa balnedria na costa. Disso resulta um
grande crescimento populacional da
regido, demonstrado na tabela 1.

Esse crescimento, de 87% em 20 anos,
implicou em um aumento do prego e das
disputas pela terra urbana na Ilha de Sio
Vicente, regido central da urbanizagio.
Disso decotre a ocupa¢do com maior
intensidade de Vicente de Carvalho,
sepatado da zona portuiria apenas pela

travessia de barcas. Parcelas da populacio
operiria de Santos (e posteriormente
Cubatio) ocupariam a regiio, atraidas pela
abundéncia de terrenos.

O desinteresse do municipio do Guaruja
pela area revela-se pela falta de qualquer
iniciativa em relagio a populagio recém-
chegada. Os mangues de Vicente de
Carvalho, especificamente a regido do
“Sitio Pai-Card”, vio sendo
progressivamente invadidos, sem que haja
urbanizagio ou regulamentagio da
ocupagio. A ocupacio do Pai-Cari
intensifica-se por ocasido das fortes chuvas
de 1956, quando morros habitados de
Santos desmoronam. A populagio
desalojada migra macicamente para o
bairro, devido 4 impossibilidade de fixagao
em outros pontos da Ilha de Sdo Vicente™

v

Tratando-se de area privada, mas ja
densamente povoada, o Governo do
Estado intervém em 1958, decretando a
rea de 2.235.479 m’ de utilidade publica®.
A intervencio do Governo do Estado
tepresentava uma major possibilidade de
legalizacdo da posse da terra na area, o que
aumentou ainda mais a velocidade da
invasio. A possibilidade de aquisi¢do de
lotes em condicées muito favoraveis atraiu
pessoas de diversas regides do pais.

A despeito do crescimento populacional,
o poder publico do municipio do Guaruja
continua a ignorar a populagio la
residente, que se caracteriza cada vez mais
{(funcional e morfologicamente) como um
dos bairros-dormitétio de Santos. O fluxo
de passageiros que passa pelas balsas que
ligam Santos a Vicente de Carvalho

Tabela 1 - Populagio de Santos ¢ Sdo Vicente

1940 1960
Santos 165.568 265.753
Sdo Vicente 17.294 77.208
Total 182.862 342,961

Fonte: A batxada Santista. EDUSDP, 1965.

11. “Vicente de Carvalho™ in A Baixada Santista. Sio Paulo: EDUSP, 1965,

12. Idem.
13. Decreto N* 33.265 de 29 de julho de 1958.
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aumenta 117% no petfodo 1958-1962%,
revelando tanto o aumento populacional
do Distrito apds as invasSes macigas do
Pai-Cara como sua relacio de
interdependéncia com Santos.

O Governo do Estado passa a
administracao da gleba invadida em 1960
ao IPESP ®, que entio inicia gestdes no
sentido de legalizar a posse da area e dota-
la de infra-estrutura minima.

A primeira urbanizagiao no Distrito data
do periodo 40-50, nos bairros de Itapema,
Parque Estudrio e Vila Pai-Card . Essa
regido, com o crescimento do
povoamento, consolidou-se como o centro
do Distrito, regido onde vieram a se
estabelecer o comércio, os servicos e as
habita¢des de padrio mais alto.

Apesar de tentativas do IPESP no
sentido do estancamento das invasdes,
estas continuam a ocorrer até os dias de
hoje, expandindo incessantemente o
espaco de pobreza econdmica,
precariedade urbanistica e ilegalidade
fundidria no local.

Enquanto a primeira grande invasao
contou com a gestdo do Governo do
Estado e do IPESP no sentido de
regularizar o conjunto da 4rea entio
ocupada, a situagio posterior revelou cada
vez maior dependéncia de relagdes de
clientelismo e de barganhas politicas para a
obtencdo de direitos urbanos por parte da
populagdo. Esta ficou sujeita as
negociagoes dos politicos locais, que
constituiram assim seus “currais eleitorais”,
marcando a histéria da ocupagio de
Vicente de Carvalho desde entio.

Em 1978, deu-se inicio a ocupagdo da
regido de Morrinhos, em um episodio
bastante revelador da gestdo das terras do
municipio. A 4rea foi destinada,
originalmente, para abrigar a populacio a
ser removida das entdo 15 favelas do

municipio, em um projeto de conotagio
“higienizadora”, pretendendo eliminar a
urbaniza¢do “doente”. Mas seu objetivo
inicial foi atropelado e os terrenos foram
sendo ocupados - muitas vezes com o
consentimento do proprio poder publico -
por populacio de baixa renda, sem que
com isso se conseguisse esvaziar as regices
faveladas.

“ Morrinbos foi criado exatamente na ocasido o
idéia oficial era para desfavelar mas foi usado
para questoes politicas, en me lermbo muito bem
gute wm determinado vereador ganboun acho que
trezentos lotes ali na Vila Baiana que é uma
Bred (i 37

Uma parte da prépria expansao do Porto
- terminais de contéineres de empresas
privadas como a Dow Quimica, a Cartgill
a Cutrale - se instala a partir da década de
70 em Vicente de Carvalho.

O crescimento da populagdo do
municipio revela a velocidade de expansao
dos assentamentos em Vicente de
Carvalho, dado que a maior parcela da
populacio permanente do municipio
sempre se instalou no distrito.

As taxas de crescimento populacional
anuais foram de 5,26% na década de 70 e
de 3,03% no petiodo 80/91. De 1991 a
1996, a populacio cresce com intensidade
bem menor, cerca de 1,4% ao ano.

Nos anos oitenta, prossegue a grande
expansio da populacio de baixa renda,
atraida também pelas oportunidades de
trabalho abertas pela construgao civil'.
Nesse periodo fica ainda mais evidente o
fato de a estrutura urbana do municipio
nio conseguir receber a populagio de
baixa renda em seu territorio legal.

Em 1978 Guaruji tinha 15 favelas"”,
nimero que cresce para 57 em 1997%,
demonstrando que os dltimos 20 anos
foram de intenso crescimento da

14.Dados fornecidos Eelos servigos publicos de Guarujd, constantes de “Vicente de Carvalho™ in 1 Baivardy Santiita.
65.

Sao Paulo: EDUST, 1
15. Decreto 37.468 de 4 de novembro de 1960.

16. Rodrigues, Luis Melo. “Vicente de Carvalho” in A Baixada Santista. Sio Paulo: EDUSP, 1965,

17. Idem.

18. Dados da Prefeitura Municipal do Guaruji, cerca de 1986

19. Segunde depoimento do Arquiteto Tholia, da Prefeitura do Guart.;_jé.
20. Segundo levantamento do Deparramento de Plangjamento da Prefeitura Municipal de Guaruja, 1997.



informalidade no municipio.

A distribuicio dos habitantes
permanentes também se transforma:
enquanto em 1965 Vicente de Carvalho
possufa cerca de o dobro da populagio de
Guaruja ¥, esta relacio passa para 55% e
45% em 1996. Isso revela o favelamento
de areas mais proximas a otla,
notadamente o crescimento precitio das
areas de pescadores do Perequé e Santa
Cruz dos Navegantes, a proliferacio de
assentamentos irregulares ao longo dos
morros da Serra de Santo Amaro e em
alguns nucleos no intetiot da 4rea
balnedria(Vila Ra e Vila Sapo). Revela-se
uma “diminuigdo perversa da segregacio’
no espago urbano do municipio: os ricos

2

aproximam-se geograficamente dos
pobres, dispondo-se lado a lado favelas e
condominios das elites, mas a distincia
cultural e econdmica entre eles continua a

aumentar.

Enquanto dispomos de documentagio e
bibliografta organizada sobre os
procedimentos reguladores do mercado
formal, a documentacio sobre o mercado
informal quase inexiste. Lancamos mio,
portanto, de trechos de depoimentos e
entrevistas que nos vao revelando a légica
desse mercado. Depoimentos do Vereador
José Pedro e de sua assessora Cecilia nos
permitem penetrar nessa logica perversa
de ocupacio predatdria ao meio-ambiente,
exploradora da populagdo de baixa renda e
entiquecedora de alguns:

“...nds percebemos que ao longo dos anos no

" municipio de Guarujd a popmlagao carente tem
um gran de dependéneia muito grande do poder
pitblico e tanto. do Poder Escecutivo quanto do
Poder Legislativo. E ainda boje ¢ comum guando
qualguer pessoa tem uma dificuldade chegar nos
gabineles, inclusive no men gabinete e solicitar a
intervengdo do vereador se € possivel gue o vereador

converse on resolva a questdo habitacional.” *

“esse processo de se identificar uma drea piblica,

as pessoas se dirigem ld vamos diger assim
manipuladas por outras pessoas, ocuparns aguela
drea e muttas veges aguelas pessoas pobres
ruiserdveis ficavam ali no terreno ndo porgie era
para eles, mas vamos diger assim para guardar
lugar. Depors que saisse um acordo entre a
Prefeitura e a populacio aquelas pessoas sairiam ¢
o5 verdadesros donos que estavam por tris dessas
pessoas ocupavan: até para coméreio.’™

E importante também nio vermos os
invasores de terras como um grupo
homogéneo. Existemn dentro do grupo
diferengas e estruturas socials complexas.
Em cada assentamento, os locais mais
favoraveis do ponto de vista da
acessibilidade sZo rapidamente
encampados por aqueles que tém mais
poder, que freqiientemente remembram
lotes ou utilizam as edificacdes para fins

comerciais.

“ porgue nos melhores locais das ocupagies que
geralmente sdo de frente (para o sistema vidrio)
voct tem casas bonitas, como que essas pessas néo
1ém condigdes econdmicas? E voc vé ld no fim da
octpacdo aqueles coitados de cortar o coraggo” **

“o Morrinkos 4 _foram 280 familias, nds
conseguimos através de muita conversa, de muita
organizacio remangiar 180 familias para wma
drea prblica, mas se vocé for la hoje 70%
daquelas familias iniciais ji venderans os lotes ¢
Jforam embora, para outra ocupagdo ou para urz

outro lugar. ..

...as pessoas ja vivem naquele circulo vicioso, ex
ocupo um lote e vendo e pego ali uns dois on trés
il reais e vou ocupar na frente.” *

“...chegon uma dona Lusia I no nosso

21. “Vicente de Carvalho” in A1 Baixada Santista{op.cit).

22. Entrevista com 0 Vereador José Pedro Cavalcanti, Guarujd, maio 1998.

23, Idem.
24. Idem.
25. Idem.




Tabela 2: Populagio, municipio do Guaruji

1970

1980

1991 1996(BGE)

Populacdo total

do municipio 94.021

151127

209.814 226.365

gabinete, ¢ essa mulber tem trés criancas, chorando
mas chorando mesmo, pedindo pelo amor de deus,
¢ a Cecilia converson com o0 pessoal da Habitagio
¢ conseguin um lote para D. Lugia, ela construiu
e 15 dias depois ela venden ¢ foi para o Norte, af
15 dias depois estava de volta do Norte, € isso
gue acontece
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Nestas passagens podemos perceber o
sistema que gravita em totrno da
transformagio da terra publica em
mercadoria de barganha politica pelos
vereadores e politicos no poder. O
Vereador utiliza a terra para perpetuar a
dominagio politica da populagio, e cria-se
todo um sistema de podet e exploragio do
sistema por parte da populagio. A invasio
de terras dentro do mercado informal é
fonte de dividendos eleitorais para os
politicos e de lucros monetérios para
aqueles que conseguem inserit-se no
sistema de forma a tirarem proveito dele.
Ocorre assim com os “caciques” das
ocupacdes, (que enviam pessoas para
“chocar” terrenos invadidos até que sua
posse se consolide) ou com Dona Luzia
(que utiliza-se do sistema como forma de
financiar sua ida ao Norte e, talvez, algum
tempo de sua sobrevivéncia material).

Se ha ganhadores no sistema, hi também
perdedores. Em primeiro lugar, perde o
conjunto da populagio de baixa renda, que

nao tem outra escolha de habitagio fora
do mercado informal, € sofre por ser
obrigada a instalar-se nessa terra de
ilegalidade, em que ndo € de interesse
publico a chegada de melhorias ou infra-
estrutura urbana (mapa 3). Também perde
a2 cidade em termos de meio-ambiente,
pois essas ocupagoes tendem a se instalar
em locais ambientalmente frageis e
Impréprios 4 ocupacgio (e por isso mesmo
muitas vezes de propriedade publica). No
caso do Guaruja, a quase totalidade das
ocupagbes informais se di em 4reas de
mangue ou de morros, causando
desequilibrios ambientais que prejudicam
os ecossistemas, ameacando atividades
pesqueiras e o proprio turismo, “menina
dos olhos” da administracio publica local.
Por ultimo, o poder publico perde
capacidade de interveng¢io sobre o espago
da cidade, pois as areas de sua propriedade
acabam por ser invadidas, impedindo sua
utlizacio para fins institucionais, de lazer
ou mesmo para habitacio de interesse
social.

A legislacido urbanistica nio é inocente
nesse panorama. Desde o principio da
ocupagio, o poder publico revela suas
prioridades e diretrizes em relagdo a
ocupagdo do municipio. A parcela
telacionada 2 otla e 2o turistmo sempre
destinou-se a maior parte dos recursos e
regulamentagio. Podemos perceber a
priorizagdo do aspecto turistico do
municipio observando a documentagio
oficial da cidade. Em sua pigina na
Internet, apds descrigdes fisicas e relativas
4 acessibilidade, estdo arroladas
imobiliarias, associagdes de bairros e

26. Lintrevista com o Vereador José Pedro Cavalcant], Guaruji, maio 1998.




matinas, sendo que 100% dos enderecos
citados encontram-se na por¢io litorinea
do municipio. Em outro documento
oficial, encontra-se o seguinte discutso:

“Por wolta de 1957, por ocasido do
desabamento dos morros santisias, numerosas
Jamilias transferirani-se macicamente para o sitio
Pag-Card, expandindo a populacio de Vicente de
Carvalho ¢ criando drea de problema para o

munzeipro.” ¥

Identifica-se aqui claramente a
marginalizagdo da ocupacio de baixa
renda. O problema seria a ocupacio, e ndo
a forma como o poder piblico a trata ou
deixa de tratar.

A populagio instalada em cariter
permanente foi historicamente segregada,
relacionando-se muito mais com as 4reas e
atividades portudrias e industriais da
Baixada do que com as ocupagGes
relacionadas ao turismo e 2 ocupagio de
veraneio. Até mesmo geograficamente as
duas ocupac¢des estiveram isoladas, sendo
que Vicente de Carvalho era alcancado por
balsa a partir do Potto, e a otla era
acessada a partir de 1918 pelo ferry boat a
partir da Ponta da Praia de Santos™. As
duas vias de acesso revelam a qualidade da
ocupagdo: a orla de Santos foi utilizada, até
os anos 50, como ocupacgio de veraneiro
da elite paulista, e o ferry-boat vem a
oferecer continuidade a essa ocupacdo. A
balsa que comunica Santos a Vicente de
Carvalho esta ligada as atividades
pottudtias. Isso demonstra a vocagio de
cada uma das regides do municipio, que
foi mantida até hoje.

SITUACAO ATUAL

Enquanto a otla prossegue sua trajetoria
de espago qualificado para poucos, e de
fora - embora as praias centrais ndo sejam
mais tio exclusivas quanto o foram nos

anos 50 e 60 - a cidade excluida nao cessa
de crescet.

Segundo levantamento da Prefeitura
Municipal do Guaruja, em 1997, quase
50% da populacio vive em favelas ou em
asentamentos irregulares, 80% deles em
dreas publicas®. Representam atualmente
57 nacleos, com cerca de 110.000
habitantes em 26.000 domicilios, a quase
totalidade destes situada em locais de
mangue ou altas declividades. Revela-se
aqui mais uma das caracteristicas da
ocupagio urbana de molde periférico de
nossas cidades, em que as areas de maior
risco ambiental acabavam sendo, por falta

de alternativa, ocupadas irregularmente
pelos metcados informais de baixa renda.
Aqui, a situagdo revela-se mais perversa,
pois, tratando-se do ecossistema litordneo
central-paulista de uma regiao
ambientalmente fragil - em cuja paisagem
predominam os mangues, moOtLos ¢
estuirios - as poucas areas efetivamente
favoriveis 4 ocupacdo (quase todas elas na
estreita faixa entre os morros e 2 otla)
acabam sendo captadas pelo mercado
formal de veraneio. Enquanto a densidade
demogrifica do municipio do Guaruja é
de 1.534 habitantes por km?, ou seja,
15,34 habitantes/hectare (censo 1991), as
favelas apresentam densidades
incrivelmente mais altas: até 1886
hab/hectare. Segundo o leantamento de
1997, nas 57 favelas existentes no
municipio, habitavam, em 316,31 hectares,
110.552 habitantes. Ou seja, 46% da
populagio ocupando 2,3% da irea do
municipio.

Em anos recentes, devido 4
superocupacio e desqualifica¢io do

27. Prefeitura Municipal do Guarujd. Documento de cerca de 1986, sem dara,

28. “Guaruja” in A Baixada Santista, op. cit.
29. Entrevista com eng’ Carlos, da EMURG, junho1998.
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proprio espaco urbano da orla e ao
movimento geral dos mercados de
habitacdo de veraneio em Sio Paulo®, o
mercado da orla apresenta claros sinais de
fadiga. A superedificagio veio a
sobrecarregar a infra-estrutura existente,
levando a imensos picos de demanda em
épocas de temporada e feriados e
ocasionando panes nos diversos sistemas
durante determinadas épocas do ano
(quando os proprietitios fazem uso de
suas segundas residéncias). Enquanto a
populacio permanente do municipio é de
240.000 pessoas, a populacio flutuante
chega a 1.600.000 pessoas por ano, 80%
dos quais entre os meses de novembro a
maio®. O resultado disso € a falta
generalizada de 4gua, a poluicio das praias
devido 2 precariedade da rede de esgotos,
a sobrecarga do comércio e servigos
durante a temporada (a despeito de sua
ociosidade durante a maior patte do
tempo).

Imobilidrias da regiio queixam-se da
estagnacdo do mercado imobiliario. Os
pregos de apartamentos encontram-se
cerca de 50% abaixo de seu preco até a
década de 80. A situacdo se agrava quanto
maior é a metragem do apartamento, dado
que o perfil do publico de veraneio
mudou, deslocando a demanda média para
unidades menores, de um ou dois
dormitérios.

A deptessio do mercado de veraneio
facilitou a ocupagio de terrenos privados
préximos 4 orla por favelas, devido a sua
depreciagio e as dificuldades de
loteamento por restrigdes ambientais.

A segregacdo espacial e a irregularidade
tundiaria levam a outro problema da
administracio atual: 2 questio tributiria.
Como quase a metade de populagdo habita
em situagao irregular, estes ndo pagam
IPTU, 2 maior fonte de receita do
municipio. No ano de 1990, o IPTU

respondia pot 53,3% da receita tributaria
do municipio, ante 40,0% na Baixada
Santista®.

Como poucos pagam, e o0 municipio
depende das receitas do IPTU, resulta que
os que pagam, pagam muito. O IPTU de
Guaruja ¢, segundo depoimentos de
corretores ¢ donos de imoveis, um dos
mais caros do Brasil. A inadimpléncia
chega a 40%.

Ao mesmo tempo que o mercado formal
de veraneio passa por uma depressio, o
mercado para habitagido permanente
mostra sinais de vitalidade. Isso se deve 2
grande demanda que o crescimento
populacional de baixa renda representa,
aliado as novas possibilidades de insercio
dessa populagio no mercado imobilidrio.

Na década de 90, novos fatores vieram a
modificar o panorama do mercado
imobiliario da regido. A depressido do
mercado de veraneio contribuiu para uma
convergéncia de precos entre terrenos na
otla e em Vicente de Catvalho, atraindo a
atencio de investidores do metcado
imobilidrio, que produziram varios
loteamentos e edificagées dirigidos ao
publico de renda mais baixa (Cooperreal,
Victoria Park, Jardim Brasil). Estes novos
empreendimentos foram feitos utilizando-
se da nova legislacio para habitacio de
interesse social (ver item noves instrumentos
urbanisticos), e tém tido grande sucesso de
vendas.

Do ponto de vista do mercado de
veraneio, um dos novos elementos é o
projeto que algumas associa¢Ses de bairros
(especificamente nas praias de
Pernambuco e nos condominios em
direcido a Bertioga) tém levado adiante, de
ctiacio de micro-regides - o que na realidade
significa a implantacio de um projeto de
definitiva segregacio espacial, em que
apenas os proprietirios de imdveis na orla
e seus convidados teriam acesso as praias,

30. A abertura da Rodovia Rio Santos, no inicio dos anos 80, vem a transformar o mercado de veraneio do Iistado de Sic
Paulo. Abrem-se intimeras praias pata a ocupagio, expandindo-se imensamente o estoque de terras para o mercado
balnedrio. As terras ji ndc tao exclusivas do Guaruji acabam por receber uma parcela menos rica desse mercado.

31. Pagina do Municipio do Guaruji na Internet.

32. Sumdrio de dados da Baixada Santista. Sio Paulo: Emplasa, 1992



restringindo-se as possibilidades de acesso
e estacionamento. O projeto que
regulamenta as micro-regides foi aprovado
na CiAmara em 12/03/98. A entrevista
com Roberto Junior da Associa¢do de
Moradotes de Pernambuco, demonstra
clatamente 2 posigido desses agentes:

“Vai ter uma guarita. . .vio controlar a entrada
¢ a saida ¢ vai ter um Jeito carrogivel agui de seis
metros de largura ... 50 vai ter largura do carro,
vocé nao femr onde estacionar...”

“Por gue isso foi feito? Por causa do turista de
um dia que vem, usa a praia, come, suja e deposs
tle ndo tem banbeiro. .. entdo comegou a
desvalorizar muito o imovel de um modo geral.” ¥

Um comunicado oficial da Sociedade
Amigos do Bairro de Pernambuco,
convocando os proprietarios para a adesdo
a0 projeto, € ainda mais reveladora da
posi¢do do grupo:

" Na prética vanos ter uma valorigacdo
substancial de nossos imdvels ¢ wma procura firme.
Saiba que todos esses loteamentos fechados e
valorizados do Litoral Norte sdo formadoes por
ex-proprietdrios da Praia de Pernambuco que nio
aceitaram a degradagdo de nosso bairro por
turistas de 1 dia ¢ ambulantes que transformaram
nossa praia numia feira.

O controle de acessos e proibigao rigorosa de
estacionamento vai permitir a redugdo de
Jrequéncia e pér wm paradeivo nessa campanba de
difamagdo de nosso bairro.

Nag vamos fechar as praias, vamos resrbanizar
¢ fechar as nossas ruas e lransformar nosso batrro

num batrro modelo™ 3

Aqui percebemos a maneira como um
grupo especifico é bem sucedido em
mobilizar o poder publico no sentido de
proteger seu patriménio imobilidrio, em
detrimento do acesso publico a um local.
Evoca uma “campanha de difamagio” do

bairro, como se houvesse um movimento
organizado em fungio de desqualificar seu
espaco, e chega a chamar o projeto
segregador de “bairro modelo”. Trata-se
de um procedimento dos mais perversos, e
que nesse caso possui o poder publico
como avalista da situagdo. Comparando
esse episédio (um grupo especifico
moldando o comportamento do poder
publico) com uma passagem da entrevista
do Vereador José Pedro, percebemos a
identidade do poder piblico no Guaruja:

.

" Na verdade isso que acontece no Guarsja é
premeditado, essa dependéncia, essa falta de
planegjamento babitacional, essa falta de vontade
politica. Porgue a maioria dos vereadores e os
préprios prefeitos se elegem exatamente nesses
lugares(os assentamentos pobres), eles vio ld e
Sfazem mil ¢ uma promessas”

Como a maior parte da populagio do
Guaruji mora em Vicente de Carvalho, é
de l4 que os vereadores retiram seus votos.
10 vereadores (metade da Cimara) provém
de Vicente de Carvalho, mas legislam de
forma a garantir os privilégios dos
proprietirios da orla. Ocorre aqui uma
inversio de propésitos: os vereadores
agindo em detrimento de suas préptrias
bases. O abuso genetalizado do poder dos
dirigentes sobre o territdrio da cidade,
assim como sua cooptagao pelos setores
ligados as areas de balnedrio, sdio muito
facilitados pela auséncia de segmentos
populares organizados no municipio.
Trata-se de uma das principais questdes: 2
forma de organizacio e participagio da
populacio (o consumidor final do espago)
¢ elo fundamental na equa¢ao em torno da
questio urbana. Apresentamos algumas
hipéteses que propdem-se a explicar a
auséncia de um movimento popular
organizado, trabalho que merece estudos
mais especificos e aprofundados.

- Devido 2 sua condi¢io periférica a
Santos, a populacdo de Vicente de

33. Entrevista com Roberto Junior, a Associagio de Motradores da Praia de Pernambuco, maic 1998,

34. Boletim da Associacio de Moradotes da Praia de Pernambuco, maio 1998.
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Carvalho identifica-se com este municipio,
inclusive em termos de identidade politica.
Vicente de Carvalho abriga quantidades
expressivas de trabalhadores portuirios e
metaldrgicos, segmentos tradicionalmente
organizados e politizados da populacio.
Muitos desses trabalhadores sio
sindicalizados e praticam militincia ativa,
mas o fazem em Santos, territério de
atracdo regional de movimentos politicos.
- A Igreja Catélica, por meio de
Comunidades Eclesiais de Base e
liderancas socialmente engajadas, é fator
de organizagio popular. No municipio do
Guarujd, a Igreja nunca se organizou
efetivamente. O Vereador José Pedro
Cavalcant, ele mesmo uma lideranca
surgida na Igreja, coloca a crise no setor:
A igreja, ela regrediu nas questoes socials, a
Igreja de 80 a 92,93 linka aguela forpa. . .hoje
ela ndo pensa muito em qualidade das pessoas,
pensa em nilmero, guerem voltar a encher a Igreja,
mas a Igreja de Aleluia, de Louvor, e ndo uma
Igreja comprometida com questoes sociais.” »

- A populacio de Vicente de Carvalho,
além de pouco identificada
simbolicamente com a regido, é de
assentamento muito recente, vinda de
regides muito diversas, o que dificulta o
sutrgimento de liderangas identificadas com
as questdes locais.

- As liderancas que surgem sao
rapidamente cooptadas pelo sistema da
barganha politica, e aqueles que se
recusam 2 se subordinar as estruturas
existentes sofrem represilias
(freqiientemente envolvendo violéncia), o
que tem eficicia em reprimir potenciais
lideres autonomos.

Dessa desarticulagdo das bases populares,
resulta que os Gnicos intetrlocutores
organizados que se apresentam ao poder
publico sdo aqueles ligados ao capital
imobilidrio - ativos no metcado balneirio -
ou sociedades de amigos de praias,
interessados exclusivamente na
manutencio dos privilégios que estes

/

adquiriram sobre o espaco urbano de
maior qualidade.

CARACTERIZAGCAO DOS MERCADOS
IMOBILIARIOS

A origem bipolarizada da urbanizacio do
Municipio do Guaruji, partindo de duas
cidades - a do Porto e a do tutismo - deu
otigem ao petfil do mercado imobilidrio
habitacional da regido (mapa 4),
claramente dividido em dois:

- o de habitagdo permanente, de uma forma
geral situado em regides de pouca
qualificacdo urbanistica e ambientalmente
inadequadas 4 ocupagido. Os agentes
envolvidos sdao as populagdes de baixa
renda, politicos mediando a venda de
terras, € em tempos recentes
incorporadores do mercado imobilidrio.

- o de babitacdo de veraneio, ocupando as
dreas mais favorecidas do ponto de vista
ecolégico, paisagistico e de qualificacio
utbanistica. Os agentes envolvidos s3ao os
produtores e consumidores do mercado
imobilidrio formal, mediados pela
legislagido urbanistica.

Trata-se, entretanto, de duas
macrodivisdes, que comportam
submercados, cada um com sua légica de
funcionamento e transito préprio de
informagbes que presidem sua
movimentagio. A seguir, detalhatemos os
segmentos de mercado identificados.

1.HABITACAO PERMANENTE

1.a. Regides consolidadas de Vicente de
Carvalbo. Trata-se das dreas mais antigas de
ocupacio permanente no municipio. Sua
ocupacio inicia-se na década de 20,
partindo da regido mais préxima a ligagio
port balsa ao Porto de Santos. Devido ao
isolamento em relacido 2 otla do municipio,
desenvolveu-se nas regides centrais de
Vicente de Carvalho um sistema de
comércio e setvicos com grande vitalidade,
destinado a atender a populagio da regido.

35. Entrevista com Vereador José Pedro Cavalcanti, maio 1998.



A ocupagdo ¢ quase exclusivamente
hotizontal, os lotes medem 10X30, ¢ se
apresentam muitas vezes subdivididos
(meio lote). A situacio fundidria estd em
sua maior parte legalizada, possuindo os
proprietarios as escrituras dos terenos,
pertencendo, portanto, essa por¢ao da
cidade 20 mercado formal. As edificagies,
entretanto, encontram-se em sua maior
parte em situacdo irregular, ou seja,
construidas sem conformidade em relacdo
a0 Cédigo de Obras ou 4 Lei de
Zoneamento, em uma propor¢io que
chega a 90%, segundo depoimento do
Vereador José Pedro Cavalcanti.

Desde os anos 50, a populagao residente
em carater permanehte do municipio
cresce com muita intensidade. Vicente de
Catvalho expande-se em direcdo 2 otla,
passando a ocupar dreas de mangue e
beiras de canais, em situacSes em geral
precitias, como desctito a seguif.

1.b. Os Assentamentos Irregulares Mediados.
S0 de ocupacio ilegal, porém dirigidos e
otdenados pelas diferentes estruturas de
poder configuradas, que impJem um
ordem minima 4 ocupacio. Essa ocupacio
¢ determinada pela troca de favores e
trifico de influéncias muito freqiiente na
ocupacio da cidade. Fazendo parte da
estrutura de poder, os vereadores que
faziam parte do jogo recebiam do poder
publico “carta branca” para a ocupacgio de
determinadas areas, em geral publicas. Os
veteadores distribuiam, entdo, determinada
quantidade de lotes junto as suas bases,
como parte de uma barganha politica, em
troca de votos. Da mesma forma a
instalacio de infra-estrutura urbana - agua,
luz, transporte publico - depende de
barganha politica, em que a ilegalidade é
utilizada como instrumento de
petpetuagdo da dependéncia das classes
mais baixas da populacio em relagio aos
favores dos politicos do sistema.

A complexidade institucional envolvendo
a questdo fundiaria - no caso do Guaruja
instdncias municipais, estaduais e federais,
Marinha, Porto, vigilincia ambiental... -

torna o calvario por que passa a populagio
em busca da legalizacdo de sua posse um
caminho interminavel e de dificil
compreensdo. Isso propicia o clientelismo,
tornando a populacio dependente de
intermediacio politica, que tanto mais
lucra com o processo quanto mais longo e
complexo ele é, prolongando a relagdo de
dependéncia e recebendo dividendos
eleitorais e politicos por isso.

1.c As Favelas, também irregulares, mas
cuja ocupacio deu-se por meio de invasao
de terrenos publicos ou privados, sem
respeitar a2 uma demarcagao
predeterminada de lotes ou sistema viario.
Da ocupacio de areas por favelas, resulta
uma urbanizacio sem ordem aparente, de

maneira geral em uma situacio ainda mais
precaria do que os assentamentos
irregulares mediados pelo sistemna
politico. Apesar da ocupagio das favelas
nio ser em geral feita de comum acordo
com um vereador ou politico, as
populagbes passam pelos mesmos
PLrocessos que ocorfem nos outros
assentamentos irregulares, no que diz
respeito 4 chegada da infra estrutura
urbana, incluindo uma barganha politica
que reitera a condi¢io de subcidadania
a que as populacoes ligadas ao mercado
informal estido relegadas.

A principal diferenciagdo entre a
ocupacdo das favelas € a dos loteamentos
mediados port politicos é o fato de que
estes ultimos, como foram instalados
obedecendo a alguns critérios urbanisticos
(basicatmente a divisdo tradicional em lotes
e conformidade com o sistema viario),
podem vir a ser legalizados com maior
facilidade. Os moradotes dos loteamentos
irregulares ostentam, muitas vezes,
autorizacio de politico para a ocupacio do
lote. Tal documento, mesmo nio
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possuindo valor legal, é registrado em
cartério, documenta a posse da terra e é
inclusive comercializado. Disso resulta que
a ocupagio das favelas é ainda mais
marginalizada, alcancando valores de
mercado mais baixos.

1.d Além dos assentamentos irtegulares e
favelas, Guaruja apresenta ainda
assentamenios tradicionais, cuja ocupacio é
antiga. Sdo dois os nicleos de
assentamentos tradicionais, ambos
povoados por comunidades de pescadores:
o Perequé e Santa Cruz dos Navegantes. A
partir dos anos 70, estas comunidades
apresentam um grande crescimento
populacional, desregulamentado e
informal, de forma que, atualmente, pouco
se diferenciam das favelas - a ndo ser pela
sua localizagzo, em 4reas de orla, e por
uma precariedade um pouco menor de
suas populagées, beneficiadas pela
movimentacio econdémica detivada do
comércio pesqueiro. Grande parte dessa
ocupacio se di em areas de propriedade
inalienavel da Marinha, fato que acrescenta
mais uma complicacio na questao
fundiaria da regido.

1.e Habitagdo permanente na orla. Embora
em menor namero, existe uma populagao
residente nos edificios destinados
originalmente a habitagido de veraneio.
Uma pequena parte destes encontra-se
habitada por aposentados e profissionais
ligados as atividades do Guaruja, além de
uma populagio de empregados domésticos
que reside nas casas de veraneio,

Em 1996, a populacao de Pitangueiras,
Vila Maia e Centro do Guaruja era de
3.221 habitantes, enquanto a da Enseada
era de 7.692, a de Astuarias, Tombo e
Guaiuba era de 2.940 habitantes. Perfaz-se
um total de 14.123 habitantes, ou cerca de
6,2% da populacio do municipio,
habitando a regido mais qualificada,
provida de infra-estrutura e ocupando
parcela significativa da 4rea do municipio.
Tal populacio, ainda que reduzida, vem
aumentando em uma média superior 4 do

municipio como um todo: enquanto a
populacio do municipio aumenta 7,6% no
petiodo 1991-96, a populagio da orla
aumenta 10,1%.

2. HABITAGAO DE TEMPORADA

A habitacdo de temporada pode também
ser dividida em submetcados. Embota este
trabalho nio seja especificamente
focalizado nos mercados de veraneio,
revela-se importante sua caracterizagio,
pois esta demonstra com mais clareza a
dimensio da exclusio territorial no
municipio, e as relagdes que o poder
publico estabelece com o territério da
cidade. Ao contririo da ocupagio
permanente, aos diferentes padrdes de
ocupagio de temporada do municipio
correspondem diferentes zoneamentos,
consolidando os usos e delimitando
segmentos para a exploracio imobilidria de
cada mercado.

2.1.Vertical de alta densidade. Corresponde
a0s edificios das praias de Pitangueiras e
Astutias, de uma maneira geral de
edificagdo mais antiga ¢ padrdo mais
elevado de construgio. Enquanto este
segmento de mercado tepresentou,
durante as décadas de 40, 50 e 60, um
polo sofisticado do mercado de habitacio
de veraneio, a partir do final dos anos 70
deixa de atrair esta parcela de mercado
que, via de regra, passa a se interessar por
unidades horizontais em locais mais
afastados. Atalmente, o mercado de
apattamentos de alto padrio no Guaruji
encontra-se estagnado, e os pregos muito
abaixo do registrado em seu pico, nos anos
70, segundo depoimento de imobilidrias dz
regido. Corresponde as atuais areas
ZAD(Zona de Alta Densidade) no
Zoneamento Municipal.

As relacdes entre o poder publico, a
legislacdo e os ocupantes ddo-se de forma
bastante diversa das anteriormente vistas.
Areas como o Morro do Maluf e a Ponta
das Galhetas foram alvo de mudancas de
zoneamento recentes, permitindo que



zonas antes de preservacao
tanformassem-se em Zona de Alta
Densidade (Galhetas) ou o caminho
inverso (Morro do Maluf). Percebe-se aqui
o movimento do capital imobilidrio,
pressionando para que se permita a
edificacdo em 4reas cobigadas, ou que se
congelem os privilégios j4 atingidos por
alguns, evitando que regides se adensem
ainda mais. As negociagGes na porgio legal
da cidade, envolvendo freqientemente
corrupgio, agem no sentido de moldar a
lei de acordo com interesses particulares
(assim como ocorre na questio das micro-
regides, detalhada adiante).

2.2 Vertical de média densidade. Esse tipo de
edificagdo, produzido a partir dos anos 70
ptincipalmente nas praias da Enseada e do
Tombo, vem 2 atendetr uma demanda de
padrio ndo tio alto quanto o da que
instalou-se na primeira verticalizagio do
municipio. Consiste em apartamentos de 1
ou 2 dormitérios. Este segmento de
mercado, mesmo ndo encontrando-se tio
deprimido quanto o de apartamentos de
alto padrio, registra expressiva queda no
nivel de vendas e precos nos anos 90,
segundo corretores da regido. Corresponde
azona ZMD2(Zona de Média Densidade
2) no Zoneamento Municipal.

2.3. Horigontal de padrio miédio-alto.
Corresponde as zonas mais proéximas da
ofla na praia da Enseada e algumas zonas
mais distantes da otla em Pernambuco,
cuja ocupagio iniciou-se na década de 60.
Os lotes medem de 300 a 500 m2, as
edificacBes apresentam os recuos exigidos
por lei, compondo paisagens horizontais, a
imagem das Z1 paulistanas, modelo sobre
0 qual essas areas se inspiram.
Correspondem as areas ZBD2(Zona de
Baixa Densidade 2) no Zoneamento
Municipal.

2.4. Horigontal de padrio alfo. Corresponde
a algumas 4reas da Enseada, a Peninsula, a
regido da orla da praia de Pernambuco as
praias ao norte da ilha, rumo a Bertioga,

organizadas em condominios fechados.
Essas dreas correspondem a lotes de
grandes dimensdes, em alguns loteamentos
de dimensdes superiores a 1200m2.
Alguns dos loteamentos situam-se em
ZBD2, e outros em ZV(Zona Vetde).
Estes ultimos, notadamente os
condominios fechados no caminho de
Bertioga, sdo os locais de expansZo da
ocupacao de mais alto padrio do
municipio, atualmente, chegando o
terrenos a custar R§ 800,00 por metro
quadrado (mapa 5).

A LEGISLACAO URBANISTICA

A histéria econémica do municipio do
Guaruji encontra rebatimentos com a
histéria de sua regulamenta¢io urbanistica.
A regulamentacdo mais especifica e sua
fiscalizacdo sempre estiveram mais ligadas
a por¢do da otla, a0 mercado formal. A
porcio invadida, de populagido de baixa
renda, passou por sucessivas negociagoes
pela posse da terra, pela chegada de infra-
estrutura e pela regularizagio de
edificacdes, sempre mediadas pelos
politicos, passando ao largo da legislacio
urbanistica.

Guaruji ndo possui legislagio local
alguma até 1979. Até entdo seu territério
foi regulado pelas leis estaduais e federais,
que dedicam-se muito mais a proteger
dreas ecologicamente frageis ou
institucionalmente estratégicas (caso das
terras do Porto, Exército e Marinha) do
que proptiamente a regular e gerir a
ocupacio urtbana. A prépria invasao do
Sitio Pai-Cara foil mediada pelo Governo
do Estado, que engajou o IPESP na
resolugdo da questdo fundidria ena
prépria gestdo do provimento de infra-
estrutura minima 4 ocupagio. O podet
municipal permaneceu omisso, revelando a
priorizacdo pela faixa da otla, que 4 mesma
época ji se encontrava provida de agua,
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esgoto e luz até mesmo em bairros recém-
loteados e praticamente desocupados,
como o Jardim Virginia®¥. Em contraste,
podemos perceber que, até hoje, areas de
densidade populacional extremamente alta
ainda encontram-se praticamente
desprovidas de infra-estrutura basica.”

O primeiro conjunto de diretrizes
regulamentadoras do espa¢o urbanizado
do ponto de vista da administracio
municipal é o Plano Diretor de 1979,
contendo a Lei de Zoneamento do uso do
solo e sistema viirio, o Plano Diretor
fisico e o codigo de edificagdes e
instalagbes . Sua elaboragio esteve a cargo
do esritério do urbanista Jaime Lerner.
Conforme o préprio texto introdutdtio ao
Plano diz, “foram identtficadas e goneadas
dreas do municipio, com suas caracteristicas
préprias: gonas de alta, média e baixa densidades
populacionais, gonas de servigos, gona indusivial,
gona portudria-industrial, Jonas especials e Fonas
de preservagdo ecoldgica”

Ora, uma legislacio cuja funcio é
consolidar os usos ja existentes (ainda mais
tratando-se de uma situagio de segregagao
das mais extremas) apenas legitima a
exclusio, delimitando os espagos do
mercado imobilidrio nos padrdes em que
este ja atua. Mais ainda, o Plano Diretor
delimita os espagos intra-municipais:

“a diversidade entre a faixa das praias ¢ o
Distrito de Vicente de Carvalbo comanda o
processo de ocupagao do solo. Consegiientemente, as
proposicoes para os 1sos, 05 equiparzentos ¢ a
infraestrutura de cada um desses setores tiveram
que ser compatibilizados com suas fungoes, a saber:

a} 0 Distrito de VVicente de Carvalho, como drea
de moradia e servios, em cardter permanente

b) faisca litordnea destinando-se a abrigar
contingente populacional durante os periodos de
[férias e fins de semana.”

Ou seja, a populacdo permanente de
Vicente de Carvalho estava “banida” da
area litoridnea, nio estava contemplada na
legislacio como publico potencial da

estrutura de lazer da orla, j4 montada e
ociosa na major parte do tempo. Embute-
se no principio da manutengao dessas
areas oclosas a idéia de que a populagio de
baixa renda “contaminaria” a cidade
qualificada caso pudesse dela usufruir,
raciocinio que explicita-se claramente, anos
mais tarde, na posi¢ao de sociedades de
amigos de praias.

O Zoneamento do Plano é uma das
estratégias de demarcagio das barreiras
invisiveis, pela elite via poder publico, com
o objetivo de reservar para si OS recursos
territoriais privilegiados. Propde zonas
habitacionais de alta, média e baixa
densidades, além de zonas de setvicos,
industriais e de preservacdo ecoldgica. As
areas ja ocupadas por prédios de veraneio
receberam a denomina¢io de ZAD (Zona
de Alta Densidade) e ZMD2 (Zona de
M¢édia Densidade 2), com padroes de
edificacio especificos, que objetivavam a
consolidacio do uso ji existente. Areas
ocupadas por loteamentos ou habitagGes
unifamiliares de veraneio foram zoneadas
como ZBD2 (Zona de Baixa Densidade
2). E areas de habitagdo permanente foram
classificadas como ZBD1(Zona de Baixa
Densidade 1) e ZMD1(Zona de Média
Densidade 1).

J4 na distribuicido territorial do
zoneamento, percebe-se uma diferenciacido
no tratamento das regides. Enquanto a
area povoada de Vicente de Carvalho
recebe quase inteiramente a denominagao
de ZBD1, as ireas da orla sao
minuciosamente zoneadas, revelando
inimeros interesses, reservas de mercado e
forgas organizadas pressionando sua
classificacdo. Trata-se as areas de pobres
como regides homogéneas, e as dos ricos
como heterogéneas.

Quanto a distingdo entre as ZBD1 e
ZBD2, é possivel a constituigdo de lotes
menores (mas ainda assim inacessiveis 2
populagio de baixa renda) e alguns tipos
de comércio nas ZBD1, enquanto estes

36. Barxada Santista, op.cit.
37. Ver mapa de infra-estrutura do Guaruji (mapa 3)

38. Plano Diretor do Municipio de Guaruja. Prefeitura Municipal do Guaruji, 1979.



sdo restringidos nas ZBD2. Os recuos
obrigatérios, coeficientes de
aproveitamento e gabaritos sdo os mesmos
nas duas zonas. Irata-se de
regulamentacao bastante perversa, pois
nio leva em conta as necessidades e
possibilidades econémicas das classes mais
pobres, que ficam assim proibidas de
subdividir lotes, ou de estabelecer
tesidéncias multifamiliares. A dnica
possibilidade de se estabelecer residéncias
multifamiliares é a verticalizacdo conforme
o modelo da incorporagio imobiliaria,
obviamente fora de alcance dos mais
pobres.

A decorréncia dessa legislacdo fol a
desobediéncia generalizada dos pobres ao
Zoneamento, subdividindo lotes,
desobedecendo recuos, coeficientes de
aproveitamento e taxas de ocupagio, posto
que nio era possivel para eles pagar pelo
bem-estar obrigado por lei. Por outro lado,
nos bairros da otla classificados como
ZBD2, o Zoneamento foi largamente
obedecido, funcionando como protetor do
padrio de ocupacio e da qualidade de
vida. Assim, constituem-se duas paisagens
radicalmente diferentes: uma dentro e uma
fora da legalidade urbanistica, sem
qualquer permeabilidade entre elas.

Além do desobedecimento aos padrdes
de edificacdo, a legislacdo por demais
restritiva produziu um territdrio de
matginalidade ainda mais profunda: as
extensas areas de mangues, mortos e
beiras-de corregos, cuja ocupacio foi
ptoibida e que se tornou reserva de terras
pata a populacdo sem outra escolha de
habitacio. Nesses tertitérios, nio sé
qualquer edificacdo, mas também o
ptoprio parcelamento dos terrenos era
ilegal. Garantindo os melhores terrenos
para um uso de baixa densidade, a
legislagdo cria uma enorme pressio sobre
terrenos ambientalmente frageis. Assim,
uma legislacio com o discurso da
salubridade, dos padrées ideais de
ocupacdo do territério acaba por reafirmar

e exponenciar a situagio de exclusio que
ja se instalava no municipio.

Decorre desse modelo um sistema de
transgressio das normas em que
justamente os locais prescritos como os de
mais baixa densidade (as zonas de
preservagio ambiental) apresentam as
maiores densidades do municipio. Favelas
em areas de mangues chegam a ter
densidades de até 1000 habitantes por
hectare nos anos 90.

O Plano Ditetor de 1979 foi revisto em
1992, mas seus principios foram mantidos.
O Plano foi feito por uma equipe de fora
da Prefeitura, que se limitou a fornecer o
material para que a equipe pudesse
trabalhar.”

O projeto restringiu-se a atualizagio de
algumas dreas, em geral reclassificando-se
conforme o uso previsto por lei era
desobedecido na cidade real. A grande
novidade constante do Plano Diretor foi a
institui¢do de uma Legislagio para
Habitacio de Interesse Social (LEHIS),
definindo parimetros para regulamentar a
edificacio de habitacdo de padrio mais
baixo do que o previsto na legislacdo
regulamentar (ver item émpacto dos noves
instrumentos). Sintomaticamente, a LEHIS
$6 poderia ser aplicada em areas de ZBD1,
ou seja, as dreas mais exclusivas
continuavam a ser preservadas da
ocupacio de padrio mais baixo.

Afora a instituicio da LEHIS, o Plano
Diretor de 1992 limitou-se a atualizar os
planos de transporte vidrio, e realizar alguns
ajustes finos no Zoneamento da orla
{(notadamente a expansio das areas de ZAD
em torno da Praia de Pitangueiras). Estas
modificacdes revelam a luta do mercado
imobilidtio por maiotres oportunidades de
lucro em seus empreendimentos.

39. Entrevista com o Arquitetc Rogério Lira, Departamento de Planejamento da Prefeitura do Guarujd, maio 1998.
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Em 1998, ocotrre nova revisio do Plano
Ditetor. Manteve-se o principio do
zoneamento segregador, néo alterando-se
significativamente os atributos de cada
zona. Entretanto, as atualizacdes na
distribuicdo das zonas pelo territdrio do
municipio alteram-se sob alguns aspectos:
pela ptimeira vez, algumas das regides da
otla foram reclassificadas como ZBD1,
correspondendo as regides em que haviam
se instalado favelas de porte razoavel. O
Zoneamento, “cortendo atris” das
transformacdes da cidade real, reclassifica
as zonas. A denominac¢io ZBD1 torna-se
sinonimo de assentamento de baixo
padrio, irregular ¢ sem infra-estrutura.
Implicitamente, o poder publico perde 2
esperanca de remové-los integralmente da

regido da orla.

IMPACTO DOS NOVOS INSTRUMENTOS

Conforme visto, o Municipio do Guaruja
adotou, 20 longo da histéria de sua
legislagio urbanistica, um planejamento de
conotacio conservadora, no sentido de
consolidar usos e situagdes de exclusio
pré-existentes, sem pretender combaté-las.

Dessa forma, a legislagio tem uma
fun¢io extremamente reguladora,
minuciosa ¢ normativa quando relaciona-
se com os territdérios do mercado formal,
funcionando como um reguladot de
ptecos para a negociagdo imobilidria. E €,
muitas vezes, alvo de ferozes disputas pot
direitos de edificar ou de proteger regiGes.
Pot outro lado, quando a legislacio
relaciona-se com 0s imensos mercados
informais que criam-se por
impossibilidades de adequagao dos mais
pobres a seus padrées, abrem-se
possibilidades para negociacdes
clientelistas em torno da chegada de infra-
estrutura e regularizacio fundiria.

Dos novos instrumentos urbanisticos

propostos, o municipio do Guaruja logrou
implementar, com efeitos reais sobre o
tertitério urbano, uma Legislagdo para
Habitaciio de Interesse Social - a Lei

Complementar n® 004 de 1990. Nesta
parte do relatério, concentraremo-nos em
uma descricio e formulaciao de hipoteses
de anilise dos efeitos da impementagio
dessa lei.

A idéia da lei € clara: por meio dela,
autoriza-se o Executivo a implementar
conjuntos habitacionais de tipo populat,
cujos parimetros minimos para aptovagao
s30 mais flexfveis do que permite o
Zoneamento tradicional. Desta forma, se
possibilitaria que o Zoneamento fosse
burlado, trazendo a possibilidade de
edificacdo legalizada em padrdes mais
baixos que o usual.

No caso do Guaruji, a LEHIS permite
conjuntos de habita¢gdes unifamiliares
isoladas, em série, superpostas ou
geminadas, obedecendo a critérios menos
exigentes do que os do Zoneamento
regulamentar. Na tabela 3, comparamos as
exigéncias sobre as edificagdes no
zoneamento regulamentar, ¢ na LEHIS.

Percebe-se a intencdo de inserir maiores
patcelas da populagio no mercado formal,
ante 2 evidente situacdo de impossibilidade
de acesso a terra.

Além de habitaciao horizontal, a LEHIS
permite também que seja feita a edificacio
verticalizada em zonas ZBD1, também
segundo critérios mais tolerantes do que a
regulamentac¢io normal permite.

O projeto de lei foi feito pot uma
equipe externa a Prefeitura, com
conhecimento bastante precirio da
situacio do municipio:

“ (quens encomendon a lei)deve ter sido o
prefeito, en ndo estava nem no Departamento de
Plangjamento. Estava encostado no Departamento
de Obras. Esse plano ¢ uma aberragio. Essa lei
de interesse social tem uma série de falbas.

Por exemplo, lotes de 6 x 12, com recuo de
[frente, vecur de fundos, ndo da para construtr
nada. Também falton cbrigar a ter



estacionamento.”

A LEHIS permite um parcelamento do
terreno em lotes menotres, mas as
restricdes quanto aos recuos obrigatdrios,
coeficientes de aproveitamento e taxas de
ocupacdo levam-nos a crer que as
irregularidades quanto as edificagdes
continuario a existir como regra. Trechos
do Jardim Primavera loteados de acordo
com as possibilidades abertas pela LEHIS,
para cujos lotes foram removidas pessoas
retiradas de favelas nas proximidades, ja
apresentam-nos uma amostra da paisagem
urbana produzida: os recuos de frente,
fundos e laterais sdo largamente
desrespeitados (como nio poderia deixar
de ser, no caso de assentamentos de
densidades tdo altas). Aqui revela-se um
dos efeitos da LEHIS no Guaruji: esta
abre efetivamente possibilidades de
ampliagdo do acesso legalizado a terra,
mas ndo logra atingir a regularidade total
das edificacGes *'.

Outro aspecto a ser abordado na andlise
dos impactos da LEHIS: parcelas de
empreendedores do mercado imobilidrio
incorporam as normas mais flexiveis, e
passam a edificar segundo esses padrdes,
para publico de mais baixa renda. Aqui
identificamos leituras diversas da
implantacdo da lei. Enquanto existem os
que relacionam a sua propria origem com
a demanda dos investidores, outros
acreditam que essa apropriacao da lei € um
desvirtuamento de seus propdésitos inicials:

"Ela foi feita porgue tinha muita gente
querendo, o5 empresdrios estavam querendo
investir e coisas populares, e a legislacdo ndo
permitia.

Entio foi uma pressio de incorpo-
radores?

Nao for 56 agui, foi uma coisa gue aconteces em
todo 0 Estado de Sdo Paulo. Cairam os
inestimentos de média e alla renda e os
investimentos foram para outros locais. Tinba

alguns municipios gue tinhame ji uma legislagdo,
mas 15 nao tnbamos aqui, entio tivemos que
criar. Entdo essa legislacao foi criada aqui de nma
maneira muito simplorvia. Dalton uma base,
alguém que pegasse pelo menos orientagio do que
Jfor feito e Sao Panlo. .. ai foi o caos.” ¥

A LEHIS acabon surgindo a partir da
necessidade de diminuir o nimero de favelas no
Guaryid, para tentar redugir o problema,
constraindo habitagdo de padrio mais batxo, com
dinbeira do Estado, on instituigdes privadas
construindo em regime cooperativado, ou verbas de

Jfora, até mesmo internacionais. S6 que até agora,
1550 56 servin aos interesses do mercado
imobiligrio, que conseguin aprovar apartamentos
de mais baixo padrie, abaixando seus custos e
vendendo. Mas a intengio dela nao é servir ao
mercado imoblidrio, ¢ sim, constatar um problema
¢ criar mecanismos para que 0 o poder prblico
possa trabalhar para tentar resolver o social. INdo
excistia a canalizagdo dessas unidades para resolver
0 problema do priblico-alvo do municipio.”™

Independentemente de estar ou nio
ligada, em sua origem, 4 incorporagao
imobilidria, a LEHIS acabou por ser
utilizada, nos dltimos anos, pot
investidores do grande mercado
imobilidrio da regido. Trata-se
evidentemente de um alargamento do
mercado, camprindo um dos objetivos da
lei. Pela primeira vez na histéria do
Guaruji, existe um sistema de oferta,
dentro do mercado formal, de imoveis
pata a populacio permanente local. Alguns
investidores tradicionalmente ligados ao
mercado de padtio alto e médio-alto para
veraneio voltam-se para os mercados de
renda tnais baixa, como uma saida para a
estagnacdo em que se encontra o mercado
de veraneio.

A entrada desses investidores no
mercado suscita desconfiancas por parte
de segmentos populares:

40. Eintrevista com o Arquiteto Tholia, Departamento de Planejamento da Prefeitura Municipal do Guaruji, maio 1998.

41, Ver imagens.

42. Intrevista com Arquiteto Tholia, Depattamento de Planeamento da Prefeitura Municipal do Guarujd, maio 1998.
43, lintrevista com o Arquiteto Rogério Lira, Departamento de Planejamento da Prefeitura Municipal do Guarujd, maio 1998,
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“Tem um outro projeto popular pegado a esse
do Viola que ¢ do Pogzani, que ¢ um ontro
grande empresdrio na incorporacdo, e ai a gente
fica com essa pulgninba atris da orelha, o que
serd, para onde iss0 vai, porgue ele sempre fez:
empreendimento para rico na praia, agora ele estd
Jfazendo empreendimento para pobre...”

Revela-se aqui a inseguranga da propria
populacio, acostumada a exclusdo total do
mercado formal, e descrente de que se
possa realizar uma insercdo tao simples
nesse mercado, mesmo pagando por isso.

Os empreendimentos que utilizam-se da
LEHIS podem ser divididos em quatro
tipologtas:

- Loteamentos horigontais particnlares, em que
um incorporador privado loteia uma
grande gleba e articula um sistema de
vendas*. Os lotes em condominios
fechados sfo financiados pelo proprio
incorporadot, em condicbes bastante
favoraveis para o comprador. Existiam no
momento da pesquisa de campo ofertas
em dois loteamentos nessas moldes,
Victoria Park (terrenos de Tmx14m)e Jardim
Brasil{terrenos de 6mX12m). As
mensalidades sio de R$ 95,00 (Jardim
Brasil) e R§ 180,00 (Victoria Patk). Chega-
se a um preco final de R§ 14.000 a RS
20.000, representando um custo de cerca
de R$ 200 o m2. Revela-se aqui mais uma
das perversidades do mercado: os pobres
chegam a pagar virias vezes mais do que
os ticos, por metro quadrado de area. Em
regides de veraneio como o Jardim
Vitginia, o terreno pode custar a partir de

R$ 60 o mz, menos de um terco dos
ptecos nos loteamentos usando a LEHIS.
Ou seja, os pobtes pagam mais caro pelo
solo urbano (mapas 05 e 06).

- Conjuntos verlicais particulares, iIncorpo-
rados e construidos pelo setor privado. Da
mesma forma que os loteamentos
hotizontais, os conjuntos verticais sio
empreendimentos imobilidrios com fins

lucrativos. Utilizam-se da possibilidade que
a LEHIS abre para verticalizagio em éreas
ZBD1, com padrdes de edifcagido mais
baixos que os tegulamentares. Ocorre
nessa modalidade a construgio pot
cooperativas (a Cooperreal, por exemplo),
em que se formam consércios que visam o
rateio das despesas durante todo o
processo de incorporagio. Ndo se trata de
coopetativas autogeridas, mas com gestio
realizada pela incorporadora, que cobra
pelo gerenciamento do processo. A
paisagem resultante desse tipo de incorpo-
racdo sio condominios fechados, em glebas
de tamanho menot do que os loteamentos
horizontais, com alguns equipamentos
comunitarios. Segundo depoimento do
arquiteto Rogério Lira, a tendéncia € de
verticalizacio dos empreendimentos,
devido 2 escassez de terras na regiao.

- Conjuntos verticais piblicos. Uma das razdes
da telativa disseminacio do instrumento
das LEHIS ¢é o fato de que os padrdes de
edificagio do CDHU sio frequentemente
mais baixos do que a legislagdo municipal o
permite. E o caso do Guaruji, em que a
edifica¢io de dois conjuntos do CDHU -
em Morrinhos e no Jardim Primavera - foi
viabilizada por meio da existéncia de
LEHIS. A paisagem resultante dessas
edificacdes - um padrio recorrente no
Estado - é a de um espago bastante
espatso, com areas publicas poucé
qualificadas. Evidencia-se que o objetivo
das edificagdes é mais atender a demandas
guantitativas do que gralitativas.

- Reurbanizacio de favelas. Esta em curso no

-municipio um programa de reurbanizacao

de favelas. Em alguns locais em que
existem dreas livees passiveis de ocupacio
nas imediagoes das favelas, utiliza-se dos
padrdes da LEHIS para se lotear areas ¢
remanejar popula¢do da favela vizinha, para
que se possa livrar mais 4rea e prosseguit
com a reurbanizacio. Dessa forma, a
tegularizacio fundiaria da nova ocupagio €
facilitada. Até julho de 1998, essa forma de

44. No material publicitirio destes empreendimentos, enfatiza-se o fato de os lotes serem regularizados como estratégia

de venda de preduto.



Tabela 3 - comparagio entre os indices das ZBD1 e LEHIS

Lateral, esquina: 2m

ZBD1 LEHIS

Atrea minima do lote 250m? 70m*

Testada minima 10m 6m

Taxa maxima de ocupacio do terreno 0,5 0,6

Coeficiente maximo de aproveitamento | 1,0 12

Altura maxima 2 pavimentos 2 pavimentos

Recuos obtigatérios minimos Frente: 5m Frente: 3m
Fundo: 3m Fundo: 1m
Lateral: 1,5m Lateral: 1m

Lateral, esquina: 2m

reurbanizacdo tinha sido utilizada apenas
em um deslocamento, no Jardim
Primavera.

Sintomaticamente, apenas dreas
designadas como ZBD1 podem receber
projetos utilizando-se da LEHIS. Assim,
areas da orla mantém-se preservadas da
ocupagio de baixa renda.

Conclui-se que a institui¢do de LEHIS no
Guaruji veio, efetivamente, a ampliar o
mercado habitacional, incluindo parcelas
antes sem acesso a0 mercado formal. O
instrumento € apropriado de diferentes
formas, criando algumas possibilidades de
insercao, inclusive representando
alternativa a incorpotradotes apos o
esgotamento de nichos tradicionais do
mercado.

Entretanto, tal inser¢do é bastante
limitada. Por tratar-se de empreendimentos
em geral com fins lucrativos, a populagio

alvo da legislacdo - de renda abaixo de 5
salarios minimos - continua distante do
mercado. E mesmo a populagdo que tem
acesso aos financiamentos paga caro pelo
solo urbano, e apenas recebe as novas
possibilidades de moradia enquanto

mercado consumidor.
A limitacdo do instrumento decorre de
uma sociedade com alternativas politicas

limitadas, onde o territério é dominado pot

uma elite forasteira, ¢ o poder publico
relaciona-se com o espago utbano de
forma a garantir sua perpetuagao no poder,
e em que as liderangas populares nfio sio
fortes o suficiente para fazerem-se ouvidas
NO Processo.
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DIADEMA

HISTORICO

Dz antiga Vila Conceigio, com suas
pequenas chacaras utilizadas como érea de
lazer pela populagdo das cidades de Séo
Bernardo de Campo e Sdo Paulo até os
anos 60, nada testou, Diadema se
emancipou de Sio Bernardo do Campo
nos anos 60, e & hoje uma grande cidade
da Regiao Metropolitana. Com uma
populagio de 314.742 habitantes abrigados
numa area de 30,7 km?, é considerada a
 segunda densidade demogrifica do Estado
de S3o Paulo e a terceira do pais (10.544
hab/km?).

O processo de industrializagio e a
localizacdo da cidade junto aos grandes
parques industriais incentivou o
estabelecimento de pequenas industiias e
servicos, complementares a industria
automobilistica da regido nas décadas de
60 e 70. Neste periodo, a populagio da
cidade chega a sextuplicar, proliferando os
loteamentos irregulares (mapa 6). Em 1971
tém inicio as obras da Rodovia dos
Imigrantes, cortando a cidade. A expansido
industrial em Diadema ocotreu entre 1970
e 1980, incentivada nao sé pelo
. determinante do “milagre” brasileiro, mas
também pelo fenémeno de
desconcentra¢io industrial que se
processava na Regido Metropolitana de
Sio Paulo. A regido do Grande ABC
recebeu parte das indistrias que sairam da
Capital, e nesse periodo se forma a maior
parte das favelas na cidade.

No inicio dos anos 80, existia uma
grande quantidade de loteamentos
clandestinos ou irregulares, a maior parte
das ruas encontrava-se sem pavimentagao,
a rede de 4gua, esgoto e iluminagio
publica nio atendia a maior parte da
populacio da cidade. Somente 30% das
ruas eram pavimentadas, as residéncias
servidas por rede de agua eram 26.623 ¢
por esgoto 7.418, para um total de 52.364
de domicilios. A mottalidade infantil era
de 80 criancas mortas para cada 1000
nascidos vivos. Podemos perceber esta
situacdo quando observamos os mapas da
evolugio urbana e de infra-estrutura
(mapas 7, 8 e 9). Diadema era vista pelos
moradores de outras cidades da regiao
como um “patinho feio”, ndo sé por causa
das 128 favelas existentes em 1982, mas
também pelas baixas condi¢es de
habitabilidade de suas residéncias.

DIADEMA E 0OS MOVIMENTOS SOCIAIS

A regiao do grande ABC tem se
destacado nio sé pelo seu
desenvolvimento econdmico, mas também
pela forte organizagio sindical e popular
que gerou muitas conquistas sociais. Igreja
e sindicatos tiveram um papel muito
importante na formagdo de liderancas e

Tabela 1 — Evolugio Demogtrafica

Ano Populacio |Domicilios TGCA %
1960 12,308 2,490
1970 78,914 15,468 1970/60 20.42
1980 228,660 52,364] 1980/70 11.25
1991 305,000 82,055] 1991/80 2.66
1996 323,116 83,775

Fonte: IBGE
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organizagio de movimentos. No final dos
anos 70, os movimentos socials
organizados pelas CEBs e o movimento
sindical da regiao comegam se projetar no
cendrio regional e nacional, com a¢des
como a greve dos metalirgicos e com
propostas alternativas a falta de politica
soctal dos governos locais e nacional. Em
1975 comeca um processo de negociagio e
urbanizacio da favela de Palmares, em
Santo André, coordenado pelo padre
Rubens. A pattir deste processo de
urbanizacdo surge na regidao o MDF -
Movimento de Defesa dos Favelados - que
pl’OC'Ll]fa,Vﬁ. gatanti[ a pOSSC da terra e a
melhotia das condigdes de vida nas favelas
da regido. Logo este movimento se
ampliou e juntou forcas com outros
movimentos semelhantes que estavam
surgindo na Capital.

Em 1977, acontece na regido a primeira
grande greve vitoriosa no pafs, depois de
13 anos de regime militar. Com a greve de
79, a maior realizada no periodo, quando
os metalirgicos ficaram parados por 45
dias, os sindicatos da regido sofreram
intervenc¢io do governo federal. As
ptincipais liderancas sindicais foram presas
e processadas pela Lei de Seguranca
Nacional.

O movimento sindical ¢ a Igreja decidem
ctiar um fundo de greve. O Fundo de
Greve se organizou como uma entidade
autdnoma do sindicato e tinha como
objetivo arrecadar fundos para a compra
de alimentos para as familias dos grevistas.
Com a organizacio do Fundo de Greve
comecam a despontar novas liderangas
ligadas ao sindicato e a Igreja, que passam
a organizar diversos grupos da regiio, com
a intencio de criar propostas alternativas
as diversas demandas sociais reprimidas
pela ditadura. A Cooperativa de Compras
Comunititias surgiu em 1979 e foi
organizada em Sdo Bernardo do Campo, a
partit de um grupo ligado ao Fundo de
Greve. A idéia era trazer alimentos mais
baratos para a populacio, diteto do
produtot, eliminando o atravessador. Em
1980, esse grupo cria a Associagao

Comunitaria de S2o Bernardo do Campo,
que organiza o primeiro Sacoldo - sistema
de venda de frutas, verduras e legumes por
quilo 2 um prego unico. Esse sistemna foi
um sucesso e passou a ser repetido pela
iniciativa privada.

A questdo habitacional também era uma
preocupacio das liderancas ligadas 2
Associagio Comunitiria. Uma equipe
técnica de arquitetos, assistentes sociais e
liderancas comunitirias comegam a
desenvolver projetos de urbanizacio de
favelas na regido. Na favela do Parque Sio
Bernardo, uma das maiotes de Sdo
Bernardo, foi desenvolvido um projeto
piloto de urbanizagdo. Com o objetivo de
desadensar a favela para poder urbaniza-la,
um grupo de 50 moradores da favela
formou a Associacio de Construcio
Comunitiria e adquiriu, com recursos
proprios, uma area que pertencia a
Diocese de Sdo Bernardo, préxima a Via
Anchieta, em frente a fibrica da Scania.
Construiram ali 50 unidades, através de
mutirdo autogestionirio, com o
financiamento do CDHU. Foi a primeira
experiéncia de mutirdo autogestionario no
pais.

Esse processo de organizagio, vivido na
regido, refletiu nas eleicées municipais de
1982. Os candidatos preocupados com a
questio social foram os mais bem votados
do ABCID. Em Diadema € eleito, com o
apoio dos movimentos populares, o
sindicalista Gilson Menezes, que havia
patticipado das greves ¢ que tinha com
proposta de governo inverter as
prioridades e investir nas dreas mais
carentes da cidade.

O movimento social na regido ganhava
forca ¢ pressionava os governos locais,
propondo alternativas a falta de politica
oficial. Muitas liderancas ligadas 2 igreja e
ao sindicato da cidade de Diadema
participaram ativamente deste processo,
pois viam na organiza¢do de movimentos
sociais a oportunidade de ocupar espaco,
como podemos perceber na fala do
Veteador Zé do Notte:



“en trabalbei varios anos em wma empresa
metalirgica, trabalbei quase oito anos na
Mercedes, sai na greve de 79, figuei desempregado,
¢ comecer atuar no movimento popular, onde eu me
destaguei, trabalbei na guestio social, investia na
questio da crianca e adolescentes. Em 94 en
comeces a trabalbar com o movimento de
habitagio. Comecei a enxergar que precisaria
wlocar o mandate a disposigdo do movirmento.”

A partir de 1983, a histéria da cidade
comeca a mudar, com a eleicio de um
governo mais preocupado com as questdes
sociais. Entre 1983 e 1988 existiam cetca
de 78 nucleos de favelas no municipio. Em
1985, é aprovada a Concessdo de Direito
Real de Uso, sdo concedidos 51 titulos de
Concessio do Direito Real de Uso para as
familias moradoras em favelas situadas em
iteas publicas, garantindo a posse da terra.
O trabalho realizado pela Prefeitura nesse
petfodo busca apoiar e fortalecer as
comissdes de nucleos. Tem inicio entdo o
trabalho de regularizagdo dos loteamentos
clandestinos.

No mesmo petiodo, a Prefeitura
desapropriou grandes glebas na cidade
pata implantagdo de projetos habitacionais.
A indefinicio do Governo do Estado em
financiar esses empreendimentos através
do CDHU, fez com que o movimento de
moradia se dividisse em duas correntes
principais: uma a favor de pressionar o
Governo Estadual para conseguir
financiamento para a construcio da
moradia, e outra, mais radical, propondo a
ocupacio das areas vazias para auto
construir as residéncias. Em 1989 ocorrem
ocupagdes em duas areas municipais
destinadas a construcio de moradia
popular — 0 Buraco do Gazuza e o Celite.
No Gazuza, uma parte da drea fol
reservada para se tentar obter um
financiamento, e a outra, juntamente com
a ocupacdo da area da Celite, foi
ttansformada em mais duas favelas da
cidade.

Para Maria Aparecida Tijuwa, que é
lideranca do movimento de moradia da
regido norte, e participou do processo de
negociacio da area do Gazuza, “E previso

diferenciar, a ocupagao do Gazuza, que foi feita
pelo pessoal do Bowi e do Romilde, da Associacdo
de Construgdo Comupitiria (da qual ela
participon) que era uma proposta politica ligada a
Unido dos Movimentos de Moradia, gue defende
mutirdo e antogestio”

No inicio dos anos 90 acontecem varias
ocupages de terra, inclusive em areas
particulares originariamente destinados ao
uso industrial. A estratégia do movimento
era ocupat o terreno e depois exigir que o
municipio desapropriasse a 4area. Esta
estratégia fez com que os conflitos sociais
e urbanos existentes na cidade
aumentassem mais ainda. Um dos maiores
foi o da Vila Socialista, ocupada em 1991,
A 4rea sofreu um processo de reintegragao
de posse muito violento, com a morte de
um ocupante e varios feridos. Depois de 4
anos, o Governo do Estado comega a
construir o conjunto habitacional “Vila
Socialista” para atender, dentro do
possivel, a populagdo que havia ocupado a
area.

Ainda em 91, uma parcela do
movimento, que estava ligada a UMM
(Unido dos Movimentos de Moradia), que
tinha algumas liderancas que haviam
patticipado da Associagio Comunitatia,
obtém um financiamento da Caixa
Econdmica Federal para a construgdo no
Buraco do Gazuza de 100 unidades entre
apartamentos e casas pelo processo de
mutitdo autogestionario.

Muitas das urbanizacdes de favelas
iniciadas na gestio antetior sdo concluidas.
A partir de 1993, sdo criados canais de
patticipa¢io popular, como o Fundo
Municipal de Habitacio Popular
(FUMAPIS) e o Conselho Municipal de
Habitagio Popular, com representantes da
prefeitura, Camara Municipal e
movimentos de moradia, que comegam da
decidir onde e como gastar os recursos
para habitacio.

Neste periodo a cidade comega a ganhar
melhores condi¢Ges de infra-estrutura, as
ruas sdo asfaltadas, os cérregos
canalizados e a Prefeitura investe em
equipamentos publicos - tais como
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hospitais, postos de saide, escolas infantis, O PERFIL DA POPULACAO DE DIADEMA
creches e centros comunitarios. Em 1995,

121 nucleos (dos 197 existentes) estavam Com a segunda maiot densidade
demogtrifica do pais, a populacio da cidade
foi impulsionada durante muito tempo
pelo desenvolvimento da industtia
automotiva da regido do ABC e de
pequenas e médias inddstrias que se
instalaram no municipio. O passado como
cidade dormitério, sua proximidade
geogrifica de Sdo Paulo dos municipios do
ABC e o baixo nivel de renda de sua
populacio “Contribuiram para inibir a vinda de
Segmientos maiores e mais diversificados do setor de
Servicos, mantendo, assin, uma estrutura produtiv
predominantemente de micro e pequenas empresas,
nos setores secundario e leveicrio® . Bssa
estrutura de pequenas e médias empresas
garantiu que a cidade atravessasse a ctise
do setor automotivo e metalirgico da
regiio sem grandes depressdes.

totalmente urbanizados e integrados 2

cidade, com acesso a servicos e
equipamentos publicos.

Nessa década aconteceram grandes
mudangas na qualidade de vida da
populacdo da cidade como podemos
petceber a0 analisar a tabela 4 e o mapa
08: o nimero de liga¢ées de agua e esgoto
crescem consideravelmente. A rede de
esgoto em 95 chega a atender, segundo
dados da Prefeitura, a2 60% dos domicilios
e a rede de 4gua 2 95% dos domicilios. A
pavimentacio cobre 96% das ruas. Como
conseqiiéncia das melhotias realizadas ¢ da
politica urbana do municipio, o indice de
mortalidade infantil, que em 1980 era de
83 por mil nascidos vivos, cai em 1994
para 21 por mil nascidos. (conforme

grafico 1) A estrutura ocupacional do municipio

Tabela 2 — Evolugio das ligagSes de dgua e esgoto 1980-96

Numero de ligacdes Numero de
ano agua esgoto domicilios
1980 26,623 7,418 52,364
1991 54,279 27,006 82,055
1996 685,720 43,945 83,775

Fonter EMPIASA. 1982 ¢ 1993

Grafico 1 — Evolugao da mortalidade infantil

100, . : :
por mil nascidos vivos
80+
60+
40+
20+ .
0. .
1980 1985 1991 1993 1994

Fonte: SEADE

45, Cano, W. & Cappa, ]. “Emprego, desemprego e precatizagio do trabalho™ in Caderros de Habitagio — Desenvolvimento
Sdeio Econdyrico — Sec. de Habitagao e Desenvolvimento Urbano n® 1 — Prefeitura Municipal de Diadema — 1996, pg. 79.
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Tabela 3 — Evolugio da Densidade Demografica

1980 1991

: " ” Densidade . Densidade

Localidade Area Populagéo (hab/kn2) Populagao (hab/kre)
Est. Sao Paulo 248,809| 25,040,712 101| 31,546,473 127
RMSP 8,051 12,588,725 1,5646| 15,416,416 1,915
Sdo0 Paulo 1,509 8,493,226 5,628| 9,480,427 6,283
Diadema 31 228,660 7,448 305,287 9,944
580 Caetano do Sul 12 163,082 13,590 149,203 12,244

(% da populagio ocupada)

Tabela 4 — ocupagio da populagio por setor

Fonte: IBGE

Setor Y%
Industria 46,2
Comércio 13,6
Prestag&o de Servigos 40,2

vem se alterando de forma significativa.
Mas apesar de existir um crescimento do
setor tercidrio maior do que ocorteu no
Estado, a industria continua sendo a
ptincipal responsével pela ocupacgio da méo
de obra, como podemos ver na tabela X.

O PROCESSO DE APROVAGAO DO PLANO
DIRETOR

A exemplo do que aconteceu com outras
cidades do pafs, Diadema cresceu
desordenadamente. Ao ser emancipada em
1959, herdou a legislagao de Sdo Bernardo
do Campo. Somente em 1973, quando se
instalam as grandes induastrias, € que a

cidade passa a ter um Plano Diretor (mapa-

10). O Plano de 1973 estabelecia normas
ordenadoras e disciplinares sobre o
planejamento da cidade, reservando
grandes dreas vazias para a implantagio de
industrias: 0 Zoneamento proposto por
esse plano demarcava cerca de 60% da
cidade como de uso industrial.

Ao longo do tempo, o Plano foi sendo
descaracterizado por projetos de
vereadores que mudavam o Zoneamento e
as fungdes das dreas. Segundo o arquiteto
Wagner Bossi, Diretor Municipal de

Fonte: Sumsrio de Dados PMD 1994

Planejamento de 1989 a 1995, isso
aconteceu porque “o pessoal foi fagendo
alteragoes localizadas. Cada ves gne um bairro
residencial necessitava ter lg seu coméreio, fazgia-se
#m corredor comercial”,

A Constituicio de 1988 deu aos
municipios a atribuicdo de promover a
politica utbana, bem como de otdenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e garantir o bem estar de seus
habitantes, tendo como principal
instrumento o Planc Diretor.

Segundo Saule Jt, “como norma
constitucional, o Plano Direlor deve ser
compreendido como instrumento bdsico da politica
municipal, que term legitimidade e eficdcia se for
instituido e implementado com participacdo

popilar, em observincia ao principio da soberania

popalar, bem cormo conter sm conjunto de normas
¢ instrumentos juridicos que resultem ent
comportamentos destinados d efetivagdo do direito
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a cidade, no qual tenha como pressuposto a

realizagdo da reforma wrbana” "

A experiéncia de Diadema partiu do
pressuposto de que o poder piblico
deveria intervir na regulamentacio do solo
urbano, por meio da construgio de uma
politica fundiaria que possibilitasse a
democratizagao do solo urbano, por meio
da construcio de uma politica fundiaria
que possibilitasse a democtratizacio do
acesso 4 terra urbana.

Os estudos preliminates para a
elaboracio do Plano Diretor foram
iniciados em 1989 apés a aprovacio da Lei
Orginica do Municipio, que estabeleceu
um prazo de 18 meses para a sua
elaboragio. Esse petiodo foi de grande
motiva¢io para os técnicos. A contratacdo
do levantamento planialtimétrico e
cadastral da cidade “revelon um municipio com
interpenetracdo entre as diferentes atividades,
ocupado predominantemente por indistrias,
residéncias de classe miédia, média-baixa e
barxd™ (mapa 11)

O levantamento apontava que 25% da
populacdo morava em areas de favelas,
ocupando apenas 3,5% do territério do
municipio. Quer dizer: a populacio vivia
concentrada numa cidade que possufa uma
grande quantidade de areas vazias e de
lazer (ver tabela de Evolucio do n.” de
Favelas x populacio favelada).

Para a “formulagdo do Plano Diretor, foram
considerados wecessdrios, entre outros, a oferta
compativel de espagos, equipamentos e servigos
priblicos, a busca da utilizagdo adequada das
dreas vazgias, o atendimento prioritirio da
poprlacdo de baisca renda em politicas
babitacionais, a oferta de servigos de sasid,
educagdo, cultura e esportes, agoes de

desenvolvimento priovitdrio do transporte piiblico,
pois gualidade de vida ¢ resultado de um conjunto
de fatores que incluems desde um ambiente fisico
sauddvel até a possibilidade de insergao de wm
bomem, também sandivel, na sociedade de
mmanetra critica™®.

A proposta de Plano Diretor de
Diadema, apresentada pela Prefeitura,
representava um avango para a cidade. Pela
primeira vez, desde 1973, o corpo técnico
municipal teve a possibilidade de elaborar
uma proposta que de politica urbana
ampla.

O Plano foi enviado para a Camara
Municipal em outubro de 1991. Apesar de
ser uma proposta progressista, que
incorporava os instrumentos propagados
pelo Movimento de Reforma Utbana, ela
ndo foi suficientemente discutida com a
sociedade.

Na gestdo de 1993 a 1996, se estabeleceu
como uma das metas de Governo a
aprovagdo do Plano Diretor. Fol retomado
o processo de discussio interna e com a
sociedade. A estratégia adotada foi levar a
proposta do Plano a populagio, para
discutir com todos os segmentos da
sociedade. Nesse sentido, foram realizadas
mais de cem reunides no chamado Férum
de Desenvolvimento Municipal, nos
bairtos e nos nicleos habitacionais, na
Cémara Municipal, com representantes de
entidades, organizacées nio-
governamentais, sociedade civil,
otganiza¢des populares e comunitarias,
sindicatos, vereadores, representantes do
CIESP - Centro das Industrias do Estado
de S3o Paulo e ACID - Associagio
Comercial e Industrial de Diadema.

Essa atividade foi umn processo de intensa
reflexdo sobre o modelo de ordenamento
territorial adotado no Plano Diretor Fisico
de 1973, de seus conflitos e contradi¢des.
Apontava-se dessa forma para a
necessidade de transformacio estrutural da
cidade através da inser¢ao do conjunto de

46. Saule Jr,, Nelson "O Direito 4 Cidade na Constituigio de 1988 - Legitmidade ¢ Eficdcia do Plano Ditetor", p. 61.
47, Secretaria de Habiragio e Desenvolvimento Urbano da Prefeitura Municipal de Diadema. Cadervro de Habitagio n® .2, p. 10
48. Secretaria de Habitagio e Desenvolvimento Urbano da Prefeitura Municipal de Diadema. Relatdrio da Gestdo 93 2 96, p.9.



principios que compdem a plataforma de
luta do Movimento Nacional de Reforma
Utbana, pela necessidade de justiga social e
do direito do cidadio a cidade, tendo

como foco a participacio democratica da
popula¢do na gestio.

O Plano de Diadema incorporou varios
inscrumentos urbanisticos que permitem a
redistribuicio da renda utbana, a inclusio
da populagdo de baixa renda no mercado
imobiliario e em seus diversos segmentos,
a desconcentragio dos ganhos ¢ a
redistribuicdo de oportunidades.

Para tanto, a cidade deveria cumprir a sua
funcdo social, oferecendo condiges
adequadas para o desenvolvimento
econdmico e social, por meio da oferta de
condigbes dignas de moradia, de servigos
publicos comunitarios e da preservagio,
buscando-se ainda o uso socialmente justo
¢ ecologicamente equilibrado.

Para cumprir estes objetivos, o Plano
contava com 0§ seguintes instrumentos:
Parcelamento e Edificacio Compulsétios,
Operagdo Utbana; Consércio Imobiliatio;
Areas Especiais de Interesse Social -
AEIS; Areas Especiais de Preservagio
Ambiental; Transferéncia de Potencial
Construtivo.

Porém, as dificuldades para aprovagio do
Plano Ditetor foram imensas. Os setores
conservadores formavam o bloco de
oposicdo (vereadores conservadores,
proprietarios de terras, construtores,
incorporadores, representantes de
imobilidtias), que nio concordava com a
instituicao de uma série de instrumentos,
entre eles as AEIS - Areas Especiais de
Interesse Social, um dos instrumentos
utbanisticos de maior importincia para a
viabilizacdo da redistribuicdo da renda
utbana e para se colocar em pritica o
conceito da funcio social da propriedade.

Entre as ptincipais divergéncias para a
aprovagio do Plano, a discussdo para a
implantacio das AEIS foi uma das mais
conflituosas, principalmente as AEIS-1,
que destinavam 4reas — marcadas no plano
de 73 como de uso industrial — para areas
destinadas a implementacio de projetos de

Habitagio de Interesse Social.

Pot um lado, a Prefeitura e os
movimentos organizados queriam 2
aprovac¢io do instrumento para atender a
demanda por habitagio populatr do
municipio. De outro, os proprietarios de
terras, empresarios ¢ seus representantes,
que se colocavam contra, alegando que a
aprovagio de tal instrumento inviabilizaria
o desenvolvimento econdémico do
municipio, pois as 4reas gravadas como
AEIS-1 eram 4reas originalmente
destinadas a implantagdo de indastrias.

Em defesa da aptovagio do Plano
Ditetot, houve um ampla mobilizagio
popular no final de 1993 que culminou
com 2 ocupacio total da Camara
Municipal pela populagio, para manifestar
sua concordincia com o Plano proposto e
garantir, dessa forma, sua aprovacio.

O Plano foi regulamentado por meio da
Lei Complementar n° 25, de 25 de janeiro
de 1994 (mapa 12). O Plano Diretor
inttoduziu a concepgio do uso social da
terta urbana, reconheceu a “cidade real”,
propds instrumentos reguladores do
mercado imobilidrio e outros que tém
possibilitado a regularizagdo das ocupagdes
em nucleos de favela e outras formas de
ocupacdes ilegais.

A postura da Prefeitura era de
reconhecimento do diteito a cidade,
porém, existia uma grande limitagio pata a
intervencao nas favelas situadas em areas
particulates. Qualquer agdo do poder
publico, para a melhoria destas areas, etam
objeto de a¢des de reintegracio de posse.

A proposta foi, entdo, gravar como
AFIS-2, todos os tetrenos ocupados por
favelas, visando sua urbanizagdo e
regularizacdo fundiaria. A outta proposta
foi feita em cima do levantamento de
terrenos vazios adequados a implantacido
de projetos habitacionais de interesse
social, que foi denominada AEIS-1.

Além do enfoque da politica habitacional,
o Plano estabelece objetivos e diretrizes para
o meio ambiente, infra-estrutura urbana,
equipamentos e servigos comunitarios e
desenvolvimento econdmico.
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Tabela 5 - Evolugdo do n.° de favelas x populagio faveladai

A Lei de Uso e Ocupagio do Solo,
regulamentada em marco de 1996,
matetializou as novas ditettizes do Plano
Diretor, abotdando questSes como:
Indices urbanisticos, Usos, Categorias de
Usos, Zoneamento ¢ Areas Especiais. Ela
detalha, ainda, normas e padrées
urbanisticos especificos para as AEIS 1 e 2
e para as Areas de Preservagio Ambiental,
e trata também dos instrumentos de
planejamento e gestdo urbana, do
patcelamento, do conjunto em
condominio e dos instrumentos de
controle.

Os INSTRUMENTOS DE GESTAO E
PARTICIPACAO.

O Plano Diretor e a Lei de Uso do Solo
nao se limitaram a mapear e restringir,
através do Zoneamento, as atividades da
cidade. A nova lei buscava solu¢des
eficazes e flexiveis, mais compativeis com
a realidade urbana, permitindo “associar
intengoes prtblicas e privadas em um mesmo
empreendimento, sem perder de vista o interesse
coletivo” ©.

Foram previstos varios instrumentos de
gestdo e parcetia. Entre eles podemos
destacar:

Consoércio Imobiliario - o proprietario
cede um terreno ao Poder Executivo, que
realiza as obras necessarias. Realizadas as
obras, o proptietitio recebe parte do
imoével urbanizado, enquanto a prefeitura
fica com a outra parte, destinando-a a
demanda habitacional de baixa renda.

Operagido Urbana — obras da prefeitura
podem ser custeadas por estabelecimentos
diretamente beneficiados, que em

Ano N2 Nicleos Populaciao
1968 2 sem informagéo
1970 31 12271
1980 128 79271
1995 197 95000

Fonte: PMD

contrapartida passam a ter o direito de
construir com 4reas superiores as
permitidas pela legislacio.

Estavam previstas também parcerias em
Areas Especiais buscando o seu melhor
aproveitamento.

O orgamento participativo; o Conselho
do Fundo Municipal da Apoio 4 Habitagdo
de Interesse Social; o Conselho de Meio
Ambiente; e o Férum de
Desenvolvimento sdo instincias de
planejamento que se transformaram em
espago de participagio da sociedade na
gestio urbana.

O CONSELHO DE HABITAGAO

Um dos mais importantes instrumentos
de gestio urbana implementados em
Diadema foi o Conselho de Habitacio,
implementado em 1993.

O novo Conselho surge a partir da
priotizacdo da Habitac¢o na pauta
municipal, que ji tinha getido a cidade em
dois mandatos anteriores, com um peso
menot 4 questio. Foi implementado a
pattir de outro Conselho, anteriormente
existente — o Conselho do Fundo
Municipal de Apoio 4 Habitagio de
Interesse Social, ativo desde 1990. O
conselho adquire um maior peso
estratégico, transformando-se de um
colegiado gestor de recursos, como tinha
sido desde 1990, no 6rgio mais
importante na defini¢do da aplicagdo dos
recursos para a habitagio de interesse
social. A transicdo foi feita de forma nem
sempre pacifica, a comegar por partes do
proprio Executivo Municipal, que relutou

49, Cadernos de Habitagdo n° 2 pg. 21



em abrir mio do controle diteto da
aplicagdo de recursos. Enfrentou-se
também resisténcias por parte de alguns
vereadores — de varios partidos — que
possuiam na negociacio de habitagdo
junto a0s movimentos populares seu
principal trunfo eleitoral.

Em 1993 foi feito na cidade um grande
encontro de habitacdo, para definir-se a
politica nos quatro anos seguintes. O novo
conselho nasce com o compromisso de
colocar em curso as determinagdes desse
ENcontro.

O Conselho tinha fungio deliberativa,
tendo como presidente o Secretario
Municipal de Habitac¢Zo e como Secretirio
Executivo o Diretor Municipal de
Habitacio. Além desses dois membros,
possuia um representante da area de
habitacdo da Prefeitura, um representante
da Camara, um representante da secretaria
de finangas, e 5 representantes dos
movimentos de habitacio da cidade,
escolhidos por meio de eleicbes diretas -
um para cada regido da cidade, e um 5°, o
mais votado na cidade depois dos 4
escolhidos. O mandato dos representantes
era de 2 anos

No Conselho era discutida toda a politica
habitacional municipal: o
acompanhamento da efetiva aplica¢io do
orcamento de habitacio, a assinatura de
convénios, a implementacao dos
programas, a comercializacio e os retornos
financeiros das unidades construidas, a
intetface com o or¢amento participativo.

Os recursos do Fundo de Habitagio
eram provenientes principalmente do
orgamento municipal, ¢ minotritariamente
de outros repasses, como a
comercializacdo de unidades em alguns
programas que foram sendo
implementados — principalmente a
pavimenta¢io comunitiria

Outro dos desafios foi a capacitagio dos
ptdptios conselheiros, que no caso da
representacio da sociedade civil eram
liderancas populares, mas que nio
necessatiamente compreendiam os

processos em sua totalidade. Partindo de
uma situacio de desvantagem, os
conselheiros foram qualificando-se
progressivamente para a atuagio como
interlocutores da politica.

Podemos identificar uma progressiva
valoriza¢io do Conselho pelos
movimentos populares, crescendo assim
sua legitimidade. No primeiro mandato
dos conselheiros sob o novo
modelo(1993-94), as principais liderancas
populares da cidade nio se candidataram a
posicio de conselheiros. No biénio 1995-
96, isto aconteceu, revelando o aumento
de credibilidade do 6rgio. Esse aumento
de credibilidade deu-se por meio da
valorizacio do Conselho pelo Executivo,
que estabeleceu-o como a instancia
deciséria da politica habitacional. Os
movimentos populares — que
primeiramente acreditaram prescindir do
Conselho por terem canais de acesso
direto a0 Executivo — passaram a fazet
patte ao perceberem que 13 estavam as
principais oportunidades de acesso aos
recursos, e que os caminhos informais e

paralelos estavam obstruidos.

IMmpPACTO DAS AEIS

Se a legislaciio tem a capacidade de
alterar a dindmica do mercado, valotizando
determinados pedagos da cidade, ou
ampliando o mercado para determinada
faixa de renda, como os diversos agentes
envolvidos no mercado imobilidrio da
cidade se apropriam da nova legislagdo e
com isso realizam ou nao novos
empreendimentos?

Para o consultor Guaracy, os empresarios
se apropriam das mudangas da legislacao
através de uma rede de informacgdes
informal que segundo ele Zutes mesmo da
lei existir, comegam o5 boatos, tipo constréi logo
sendo vai ser desapropriado, sendo vai ter uma lei
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que vai prozbir a sua construgao.”. Isto
acontece porque, ainda de acordo com
Guaracy, "Diadema ¢ uma cidade muito
pequena, com as caracteristicas de cidade do
interior, embora lenba renda de cidade grande, ela
temz aguela caracteristica de gue todo mundo se
conbece. Entio comega a pintar uma mudanga no
soneamento, modificam da lei, no outro dia a
cidade toda esta sabendo. Isto surge como um
baldo de ensaio dos priprios politicos. Ou entdo (a
informagdo) vazga. No outro dia é um rebolico
danado tanto no ramo imobilidrio como entre
politicos ¢ profissionais da drea.”

Para o industrial Domingos, dono da
fabrica de espumas Sanko e que tinha
intencio de construir uma nova fabrica na
cidade, o proprietirio é o dltimo a saber
de alguma mudanga, de acordo com o seu
depoimento “INds fomos os sltimos a saber.
Qnando alguém na prefeitura se prontificon a
receber o5 nossos projetos, descobrimos que nio era
mais possivel registrd-los.”

Hoje, 5 anos apds sua implementacio, as
AEIS 1 foram assimiladas pelo mercado
de terras na cidade tanto que para José,
assessor do vereador Zé do Notte, houve
um aumento no preco por m* dessas areas
“ern Diaderma vocé nao negocia uma dreas de
AEIS a menos de RE 80,00 por #7, com as
seguintes condigdes — 30% de entrada e no
mdximo de 18 prestagies” para ele €
necessario que os movimentos se
aproptiem da dindmica do mercado
imobilidrio, para que possam realizar
melhores negociagdes. De acordo com
Cicero da Associagio Vida Nova “asr AEILS
den a oportunidade para as pessoas estarem
comprando seus lotes on sens apariamentos, conto é
0 nosso caso. Com 0 plano a procura foi tanta que
0 prego do terreno comegon a subir mutto, eu
considero que este plano deveria ter uma revisdo”

Do ponto de vista do funcionamento do
mercado imobilidrio, a legislacdo referente
as AEIS pode ser considerada como uma
intervengio que muda a oferta nos
diversos segmentos deste mercado (mapa
13). O estudo realizado pela Prefeitura de

Diadema “Gndica que a instituigao das AEILS
faz com que a demanda por drea industrial exeria
pressdo sobre uma reserva menor de ferrenos com
zoneamento indusirial. Por outro lado, a mudanga
do oneanzento de dreas predominantemnente
industriais para as AELS faz com que a
disponzbilidade do tipo de tferreno que possa ser
convertide eme HIS anmente, abaixando o seu
prego.”

As AEIS tornaram-se areas
potencialmente atrativas para os
movimentos de moradia, que por varias
vezes disputaram a aquisicdo de um
mesma area. Este instrumento fortaleceu
as negociagdes e ampliou em alguns casos
até mesmo a aquisicao de dreas que nio
foram gravadas como AEIS.

Tal afirmacio tem pot base as
negociagdes realizadas no periodo de
1994/97, desde a regulamentagio do
Plano Ditetor. Do total de reas definidas
como AEIS - 1, cerca de 56% foram
negociadas pelos movimentos populares €
pela prefeitura, como podemos observar
no grafico 2

O instrumento das AEIS de fato “amplia
0 mercado residencial para familias de baisxa
renda, portanto pode ser considerado um
oneamento que “inclui” uma parcela da
populagdo tradicionalmente excluida do mercado
Sformal.” !

Cabe ressaltar que a implementac¢io das
AEIS ocorre num contexto de escassez da
terra urbana. Os vazios urbanos
representam objetos de disputa pela
destina¢io do uso e pela possibilidade de
aproptia¢io por determinados segmentos
sociais.

Cerca de 19% do territério ocupavel
constituia os vazios: 9,5% localizados em
Area de Protecio aos Mananciais e 0s
9.7% testantes distribuidos em diversas
zonas. Cerca de 2,8% da area total
ocupdvel do municipio foram destinadas
as AEIS - 1 pelo Plano Diretor (1994),

50. Heteda e Qutros "O impacto da AEIS no mercado de terras em Diadema” in Rolnik R. & Cymbalista R. Tnstramentos

Urbariésticos contra a Esxlusdo Soal, 1997,
51. Idem.



percentual posteriormente alterado para
2,5% pela Lei de Uso e Ocupacao do Solo
(1996).

Outro aspecto importante € o de as
AEIS permitirem densidades altas com
padrbes urbanisticos compativeis com 2
realidade dos assentamentos populares
como forma de viabilizar financeiramente
os empreendimentos.

As AFIS viabilizaram o acesso a terra da
populacio de baixa renda “porgue analisando
o5 pregos das dreas AELS efetivamente
negociadas, Verificanos que os precos por metro
guadrado destas dreas no decorrer do tempo vem
apresentando wma tendéncia de queda. Isso pode
representar wm avango SiNficative, wma ves, gue
05 pregos dos terrenos industrials tem aumentado.
Se o zoneamento destes terrenos industrials, que
[foram incorporados com AELS, continnasser com
0 antigo zoneamento, sex prego de mercado
provavelmente seria nuito maior. Ao nesmo
tempo, essa tendéncia declinante reforca a hipdtese
de que a incorporagdo destas dreas 4 reserva de
dreas para projetos habitacionais para baixa

2552

renda, acarreta a redugdo de seus pregos.

AVALIACAO

O Plano de Diadema encarou o
planejamento da cidade como um
ptocesso sempte em transformagio. Pode-
se afirmar que o ponto mais importante
deste processo fol a participagio da
populagio, pois ao incorporar grande
patte da sociedade nesta discussdo
conseguiu reunir propostas e desenhar
instrumentos capazes de atender a
coletividade.

O Plano Diretor de Diadema incorporou
os ptincipios do movimento da Reforma
Urbana e possibilitou a democratizagdo do
acesso 4 terra urbana.

O exemplo da atuagio do Conselho de
Habitacao € importante: em um curto
petiodo de tempo, a determinagdo do
Poder Executivo em fortalecé-lo
transformou-o no principal canal de

negociaciao entre os movimentos
populares e a politica habitacional. A
consolidacdo da negociagio via Conselho
supetrou pressdes diretas dos movimentos
junto ao Executivo €, 20 mesmo tempo,
fortaleceu a idéia da necessidade e eficicia
da representacio populat no colegiado.

Em termos de impacto sobre o mercado,
o caso das AEIS-1 é o que mais se
destaca. A vontade politica da
administra¢io municipal, aliada 4

otganizacio populat, venceram resisténcias

dos proptietirios de terra na cidade e ctriou
um sub-metcado proficuo para o setor de
baixa renda.

Exemplo disso foi a quantidade
expressiva de negociagdes que ocotreram
no petiodo entre 1994/96, e que
abrangeram cerca de 56% do total de areas
definidas como AEIS-1.

Quase o total dessas areas ja se tornaram
um bairro ou vila que abriga moradias
autoconstruidas de interesse social. Na
drea da SANKO, a maior e a primeira a set
negociada, 300 apartamentos construidos
por mutitdo autogestionario, financiados
pelo CDHU, estdo em fase de acabamento.
Outros 1200 aguatdam o inicio das obras.
Em outra arez, 2 Armando Pinelli, o
proptietitio conseguiu um financiamento
da Caixa Econdmica Federal e construiu
varios edificios para serem vendidos 4
populacio de baixa renda.

Nas 4reas patticulares ocupadas ¢
marcadas como AEIS-2, esta havendo
uma disposigio dos proprietirios ¢ da
justica em negociar as areas com 0s
moradotes. Talvez o caso mais
emblematico desta nova tealidade seja o
nicleo Nova Conquista, uma area com
1.800 moradores, ocupado desde 1992,

52. Hereda e Qutros "O impacto da AIS no mercado de terras em Diadema" in Rolnik R. & Cymbalista R. Instraneenios

Urbanéstisos contra a exelusao Soctal, 1997.



que teve a reintegracio de posse pedida frageis e dependentes da continuidade de

pelo proprietario. O juiz escolhido para uma politica democratica — o que nio esta
julgar a causa fol o mesmo que, em 1990, de forma alguma assegurado — o exemplo
expediu um mandado de reintegracio de de Diadema nos indica que as dominantes
posse na Vila Socialista, uma das excludentes e perversas dos mercados de
reintegracOes mais violentas e trigicas da terra urbana no Brasil podem ser

cidade. Porém, como a Nova Conquista revertidas.

estava marcada como AEIS-2, o juiz

propds a negociagio entre as partes. . )
Para que isso ocorresse, conjugatam-se

em Diadema, em grande parte das décadas
de 80 e 90, alguns fatores que revelam-se
fundamentais: um poder publico que
compreendeu as dinamicas do mercado e
suas interacGes com a politica e a
regulagio urbanistica, agindo no sentido
de intervir nessa légica de forma real; o
fortalecimento, por parte do poder
publico, de instrumentos de regulacio e
gestdo que permitissem que a politica se
efetivasse — mesmo implicando em abrir-se
mio de parte do poder; e a presenga

Mesmo nio tendo se tesolvido a questdo
da escassez de terras na cidade, produziu-
se um impacto imobilidrio muito grande
nos segmentos de mercado de baixa renda,
que ampliaram-se signficativamente com a
diminuiciao do preco da terra.

Com a revisdo do Plano em 1998, os constante de uma base popular organizada,
movimentos organizados conseguiram que compteende também 0s mecanismos
aprovar com que todas as é4reas livres do do mercado e da exclusdo e estd capacitada
municipio estejam passiveis de se tornar pata agir como interlocutor permanente e
AEIS. qualificado nos processos de decisio e

Ainda que apresentando resultados gestdao dessas politicas.

Grafico 2 — Situagio das areas de AEIS 1

ndo negociadas negociadas
36% p/movimento
43%

empreendida

p/proprietario negociadas p/
3% : prefeutura
18%

Fonte: PMD 71997
54









JABOTICABAL

municipio de Jaboticabal deve ser

analisado como parte de uma
realidade mais ampla: a regido de Ribeirdo
Preto, a Noroeste da Regido Metropolitana
do Estado de Sdo Paulo. Trata-se de uma
irea cuja economia é de base agricola e
agroindustrial, com os mais altos niveis de
tecnologia e mecanizacio da producio no
Estado. Em decorréncia disso, a regifo
ostenta altos niveis de produtividade,
impulsionando o desenvolvimento de toda
uma economia de comércio, servigos e do
setor financeiro que transformou o
municipio central - RibeirZo Preto - em
uma das cidades mais dindmicas do pais®.

Mesmo nio apresentando um territério
fisicamente conurbado, a regidgo comporta-
se como um sistema unico de cidades,
hierarquizado e funcionalizado a partir do
municipio central, e integrado por algumas
das principais estradas do Estado.

Jaboticabal é um dos municipios médios
da regido. Mesmo apresentando uma
economia nio tio representativa quanto a
de alguns dos subcentros da regiao (além
de Ribeitao Preto, as cidades de Franca,
Bebedouro, Barretos, Araraquara e Sdo
Carlos sio polos de dinamismo
econdmico), Jaboticabal apresenta um
territdrio de relativo bem-estat, onde os
conflitos pela terra e infra-estrutura urbana
surgem com gravidade bastante menor em
telacdo 4 situacio das cidades paulistas de
base econdmica industrial.

Este estudo se concentrard na
investigacio do modelo de urbanizagio
presente no municipio, assim como na
histéria recente da intervencio do
Executivo no campo da legislagdo urbana.
No caso de Jaboticabal, revela-se
fundamental a analise do modelo
econdmico regional, posto que as relacdes

econdmicas regionais sio mais
determinantes de sua configuragéo espacial
do que as relagdes intra-urbanas.

Historico

A regifo foi Inicialmente povoada no
principio do século XVIII, como rota
intermediatia entre o litoral e a Vila de Sio
Paulo ¢ a regido de Goias, no 4mbito de
expansio da atividade mineradora. A partir
do inicio do século XIX, recebe populacio
vinda das regiGes mineradoras que, com o
enfraquecimento das atividades da
mineragio, procuta a regiao para o
estabelecimento de pastagens. Aurilio
Caiado obsetva que ‘v sentido da ocupagio
den-se da fronteira Norie para o interior do
Estads, como bem o demonstram os dados de
criagio das suas primeiras vilas: Franca (18217);
Araraguara (1832); Barretos (1854); Ribeirdo
Preto (1856); Sdo Carles (1865)" >

O fato da ocupagio dat-se até a metade
do século XIX mais por refluxo da
atividade mineradora enfraquecida, e
menos pela atracio de um dinamo
econdmico potente, fez com que a regido
nao se estruturasse em um sistema
econdmico significativo até a década de
1880.

No dltimo quartel do século passado,
com a chegada do binémio café-estrada de
ferro, a regido adquire maior importincia
econdmica para o pais. A expansdo da
cultura cafeeira dé o petfil 4 producio, e a
chegada das fetrovias, a partir de 1883,
estrutura o sistema de escoamento e

53. LEME, Maria Carolina e BIDERMAN, Ciro. “O mapa das desigualdades no listado de Sio Paulo” in Newos Estudos

N® 49. Sdo Paulo: CEBRAP, 1997,

54. CAIADO, Aurilio. “A aglomeragio urbana de Ribeirdo Preto”, p11.




comunicacgio, consolidando uma estrutura
urbana presente até os dias de hoje.

Dentro do contexto regional, a drea do
municipio de Jaboticabal era ocupada por
usos de agropecuiria extensiva até o final
do século XIX. Foi elevada em 1857 a
Freguesia, dentro do municipio de
Araraquara, ¢ em 1867 tornou-se Vila.
Em 1884, emancipa-se de Araraquara,
iniciando sua trajetéria como municipio
autébnomao.

A economia cafeeira, com sua grande
necessidade de mio-de-obra, atraiu os
primeiros imigrantes para a regiao. No
comego do século, aproximadamente
metade da populacio do municipio era
composta de imigrantes, principalmente
italianos. A economia cafeeira eta
estruturada a partir da producio de
grandes fazendas, que eram organizadas de
forma a funcionar com bastante
autonomia em relacdo ao espaco urbano.

Além da grande lavoura, as fazendas
possufam em seu territorio a moradia dos
colonos, suas hortas e pomares, e até
mesmo oficinas de artesanato, que
produziam artigos basicos. Disso resulta
que Jaboticabal ndo se realiza enquanto
espaco urbano expressivo no perfodo do
café, concentrando atividades de comércio

e servigos em escala restrita, ji que o
consumo mais sofisticado das fazendas en
efetuado nos grandes centros - Sao Paulo,
Campinas e Ribeirio Preto - e a populacio
urbana nao chegava a possuir vulto que
impulsionasse o mercado local.

A evolugio da populagio do municipio
no periodo 1872-1927 pode ser
acompanhada na tabela 1.

Em 1920, a regido de Ribeirdo Preto era
responsivel por 31% do total da produgio
cafeeira do Estado, além de 23% de sua
populacio e 26% dos trabalhadores da
agicultura. O ciclo do café proporciona
uma grande acumulagdo de riqueza
na regido, trazendo investimentos para o
comércio, inddstria e outras culturas
agricolas, até o final dos anos 20.

O café iria determinar o petfil
econdmico de Jaboticabal e de toda a
regifo até 1930, quando a grande crise
mundial derruba os precos do produto, e
lanca toda a area em uma crise que
perduratia até cerca de 1950. A populacio
da regido diminui 4,2% dos anos 20 aos 40
e mais 2,4% entre 1940 e 1950. Nesse
petiodo de estagnacio e esvaziamento,
ocorre a proliferacio de pequenas culturas,
como o algodao, o feijio, o milho e o

Tabela 1
Ano Populagio
1872 5:209
1886 26.224
1890 17.694
1900%* 14,395
1912 39.413
1916 36.742
1920 47.195
1922 49.946 (19.813 na cidade)
1923 51.526
1925 54.537
1927 61.962 (26.281 na cidade)

* Com o5 desmenmbramentos dos mmicj’bz'o.f de Barretos (1890), Taquaritinga(1892),
Bebedouro e Rio Prefo (1894) do tervitivio de Jaboticabal, a popalagio entre 1886 e 1900 T‘ﬁﬁé mas a
populagio da regido como um todo cresce progreessivamente, sempre com base rural.

Fonte: Fabiana Naxara Poly, p13



artoz, em um contexto de
desconcentragdao da propriedade fundiaria,
com o surgimento de unidades de
produgio de menor porte. Isso se deveu
a0 loteamento ou concessdo em patcetia
de grandes propriedades por patte dos
fazendeiros, muitas vezes endividados e
sem perspectivas de auferir renda
suficiente com a terra.

O processo da desconcentragdo fundiaria
ocorre em toda a regido. Um dos
ptincipais agentes no processo foi a CAIC
- Companhia de Agricultura, Imigragio e
Colonizagio, que a partir da grande crise
de 1930 age na regido no sentido de lotear
as terras. Somente no municipio de
Jaboticabal, a CAIC foi responsavel pelo
loteamento de cerca de 3.000 ha de
terras®.

Complementando o novo sistema
produtivo, a cidade de Jaboticabal
igualmente se transforma. O
enfraquecimento das grandes fazendas
transfere para a cidade atividades como as
oficinas artesanais, enquanto a nova
producdo cerealista ajuda a instalacdo das
primeiras indastrias de beneficiamento do
algoddo. Inaugura-se assim o uso industrial
do municipio, que vitia a se desenvolver
um pouco mais no periodo. Isso
impulsiona um processo de urbanizagio da
populacio, que iria se manifestar com cada
vez mais intensidade(mapa 14).

A partir de 1950, inicia-se outra fase na
agricultura do municipio e de toda a
regifio, com a chegada da cana-de-agucar,
utilizando-se das rodovias como sistema
de escoamento, a partir da abertura da Via
Anhangiiera, em 1948, ligando Ribeitao

Preto a Capital via Campinas. A cana-de
acicar representa a reinsercao da regiao na
grande produgio agricola, transformando
novamente 2 estrutura produtiva, fundidria
e urbana. O crescimento das culturas da

cana-de agucar, da laranja e a recuperagdo
dos precos do café - acompanhadas de
seus respectivos processos de
beneficiamento, que se instalam na regido
- sd0 os fatores de consolidacio desse
setor agroindustrial, o que causou um
grande crescimento populacional.

De 1950 a 1960, a populagdo da regido de
Ribeirao Preto cresce 22,2%; de 1960 a
1970, 16,9%. No municipio de Jaboticabal,
o crescimento reverbera, provocando
transformagdes profundas na estrutura
econdmica.

A tabela 2 demonstra a transformacdo da
estrutura fundidria no perfodo 1940-1980.

Tabela 2

Ano Numero de

estabelecimentos

Area total dos

estabelecimentos
(inclui areas de matas)

Area

de pastagens

Area

de lavouras

1940 1.410 92.668
1950 1.160 78.306
1960 693 65.128
1970 748 05.218
1975 505 66.640
1980 485 68.533

38.579 38.768
24.996 43.222
25.562 30.152
40.299 14,599
52.748 8.896
58.928 4.842

Avreas e Ha

Sfonte: FIBGE, censos agropecudrios, apud BACCARIN, p43

55. BACCARIN, pg 51.
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Verifica-se, portanto, uma grande
expansio da drea de lavouras, o quase
desaparecimento das areas de pastagens e
uma fotte reducio do numero de
estabelecimentos produtivos (com um
redugio de 65% de 1940 a 1980). Essa
nova estrutura fundidria expulsa a
populagio da drea rural, que busca as 4reas
urbanas de Jaboticabal e de outros centros.
Juntamente com a transformagio da
estrutura fundidria, ocorre a transformacio
do petfil do trabalho agricola. Em 1940, as
lavouras permanentes reduziram sua
participagdo de 34,3% para 5,7% da 4rea
de lavouras, enquanto as lavouras
temporarias crescem de 65,7% em 1940
para 94,3% em 1980.

A tabela 3 demonstra a escala de cada
uma das culturas principais no municipio
no petiodo 1940-1980.

Petcebe-se que a cana-de aguicar assumes
posi¢io de grande cultura da regido, fato
que vem se ampliando desde entdo. De
0,8% da 4rea de lavoura em 1940, passa a
53% em 1980. A presenca significativa das
culturas do amendoim e milho deve-se em
parte ao fato de que estes sdo utilizados
como culturas complementares a cana,
sendo plantados nas terras deixadas para
descanso, em sistema de cultura rotativa.

O crescimento da cultura da cana-de-
agucar é acompanhado da implantagio de
forte base produtiva agroindustrial para

Tabela 3

1937/38 | 1950 1960 1970 1975 1980
Café 15.539 3.321 2.104 601 323 457
Laranja 105 31 481 1.132 4.776 12,496
Algodio | 11.137 2,974 3.583 4157 5578 | 3.396
Amendoim| - ; 215 3.567 2.947 4.082
Arroz 2.007 5.715 2.029 3.546 1.416 440
Cana 295 1,370 4,570 13.929 | 16723 | 31.250
Feijso 1.087 270 462 324 17 62
Milho 5.807 8.725 6.074 8.455 5.556 3.615
Soja : - - 590 5.246 6.403
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Fonte: FIBGE, apud BACCARIN, p43

Tabela 4 - producio de acticar e alcool do municipio de Jaboticabal

Ano Agucar (sacos) Alcool (litros)
1950 39.240 3.650
1960 213.541 -
1970 511.506 6.516.000
1975 1.110.640 11.496.840
1980 2.017.060 74.740.000
1983 2.220.360 121.068.000

Fonte: LAA, Boletins de safras, apud BACCARIN, p4é



Tabela 5 - Distribui¢do dos estabelecimentos

Ano 1940 1950 1960 1970 1975 1980
Menos de 100 | Ndmero 1.212 974 543 590 430 344
Area 32.874 25.186 18.938 18.576 14.014 11.175
100-1000 Numero 192 181 143 155 115 131
Area 52.042 46.380 35.441 40.993 33.976 41.393
Mais de 1000 | Numero 6 5 7 3 10 10
Atea 7.752 6.800 10.749 5.649 18.650 15.965
Total Numero 1.410 1.160 693 748 555 485
Area 92.668 78.366 65.128 65.218 66.640 68.533
Area média 237 25.7 41,1 38,0 39.2 434

beneficiamento do produto. A produgio
sucro-alcooleira cresce espantosamente,
vindo a transformar o petfil econdmico de
toda a regido, beneficiada fortemente pelo
Proilcool - programa federal de incentivo
a produgao alcooleira implementado a
partir de 1975, visando a produgio de
combustiveis alternativos ao petroleo,
cujos pregos sofreram grande aumento
nos anos 70. O Proalcool, considerado
programa estratégico que compensa uma
fragilidade do pais por depender
excessivamente da importacdo do petréleo,
conta com enormes subsidios oficiais,
mantidos até hoje, mesmo tendo o
petiodo ctitico da ctise internacional do
petroleo ja ficado para trds.

A tabela 4 mostra a evolucio dessa
ptoducdo no periodo que vai de 1950 a
1983.

A propriedade volta a se concentrar em
grandes unidades produtivas, processo
estimulado pela economia de escala
existente na cultura da cana.

A tabela 5 demonstra a concentracao
fundidria que ocorre no periodo 1940-
1980, diretamente relacionado i expansio
da cultura da cana-de-acucar.

A diminui¢io do nimero total das
propriedades, de mais de 60%, ¢ o
aumento da drea média das propriedades,
de 83%, mostra a transformacio no perfil

Fonte, FIBGE, Censos agropecudgrios, apwd BACCARIN p 52,

da produgio, que passa progressivamente
para a mdo de grandes proprietarios, em
sua maioria os donos de usinas de
beneficiamento do produto, que, além de
comprarem extensas areas, langam mao do
processo de arrendamento de outras,
controlando cada vez mais o conjunto da
cadeia produtiva.

A transformacio do perfil produtivo e da
estrutura fundidria acarretam
transformacdGes igualmente intensas na
mio de obra necessitia para a producio.
As inovagdes tecnoldgicas e o aumento da
escala das propriedades estimula a
mecanizagao de partes da produgio.
Segundo dados do FIBGE, em 1950
apenas 0,2% dos estabelecimentos do
municipio utilizavam-se de forga mecénica
na producdo agticola, proporgio que
chega a 71,5 em 1980 *. Examinando com
mais cuidado o sistema produtivo,
percebemos que a mecanizagao representa
principalmente o uso de tratores e arados.
A colheita permanece baseada em mio-de-
obra humana, por esta propotcionar maior
aproveitamento dos talos da cana. A mio
humana é capaz de realizar o corte mais
rente 20 solo do que as maquinas,
justificando sua utilizagdo no periodo da
colheita.

Disso decorre que as necessidades da
produgio sucro-alcooleira por mao-de-

56. FIBGE, censos agropecuirios, virios niimeros, apud BACCARIN
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obra sio sazonais, necessitando de muitos
trabalhadores durante as fases de colheita,
mas poucos na entressafra.

A manutengio de colonos ou
trabalhadores durante todo o ano nas
fazendas revela-se anti-econémica pata os
proprietitios. Somam-se, portanto, trés
processos - a concentra¢io fundiaria, a
substituicio de culturas permanentes e
complementares pelas temporarias € a

mecanizacao - que acarretam em expulsao

da populagio do campo. Ocorre, assim,
um grande éxodo rural, tanto para as
cidades da regido quanto para outros
centros, Desta forma se consolida a
situacio atual, em que grande parte da
populacio é urbana, embora seja 0 campo
o Joeus da grande forga produtiva, com
capacidade de atragdo populacional apenas
sazonal para as atividades.

As transformagdes no petfil da
populagio do municipio de Jaboticabal
podem ser percebidas na tabela 6.

A populacdo urbana do municipio
representa 87,3% da populagio total em
1980. Passa por um crescimento de 139%
em 40 anos, enquanto a popula¢io rural

encolhe 66%.

O sistema produtivo ndo transforma-se
apenas na escala do pessoal empregado. A
qualidade da mao-de-obra também muda.
Enquanto até o final da década de 1950

predominavam as parcetias € o colonato,a
partir de entdo implanta-se
progressivamente o trabalho assalariado
volante, os chamados “béias-frias™ *. Na
regido, seu trabalho € utilizado em maior
escala durante a safra da cana e da latanja
(em menor escala), no periodo de maio a

outubro.

SITUAGAO ATUAL

O complexo sucro-alcooleiro é
controlado por grupos que pertencem
majoritariamente 4 propria regiao. Disso
resulta um padrio de investimento em que
parcela significativa dos lucros resultantes
da atividade € revertida em investimentos
em diversas ateas da economia local,
impulsionando o mercado de comércio e
servicos e o setor financeiro, consolidando
a forga atrativa prépria da regido.

Na situacio especifica de Jaboticabal,
existe a afluéncia e o bem-estar econdmico
proporcionados pela economia canavieira,
garantindo ao municipio receita
proveniente das duas usinas instaladas em
seu territério. Por outro lado, Jaboticabal
nao conseguiu firmat-se como um dos
subcentros da regido (Sio Catrlos,
Araraquara, Franca, Bebedouro e
Barretos), pot situar-se muito préximo ao
grande centro regional, Ribeirdo Preto. A
transferéncia no padrio de transporte da

Tabela 6 - Populagio urbana, rural e total do municipio de Jaboticabal
periodo 1940-1980

Ano Populagio rural Populacio utbana Populagio total
namero % namero %o nimero %o
1940 17.664 59,4 12.079 40,6 29.743 100
1950 13.313 48,3 14.252 5.7 27.565 100
1960 13.162 39,0 20.610 61,0 33772 100
1970 9.187 257 29,592 76,3 38. 770 100
1980 5.958 127 41.044 87,3 47.002 100

Fonte: IBGE, censos demaogrdficos

57. BACCARIN, p 66



regido, do ferrovidrio para o rodoviario,
colocou a cidade em posicéo pouco
estratégica. Sob o sistema ferroviario,
Jaboticabal possuia uma estagdo em seu
tetritbrio, que era um dos nés do sistema
de escoamento agticola, com um bznterland
bem definido ao seu redor. A chegada das
rodovias velo a integrar o territério com
muito mais flexibilidade, aumentando o
campo de atracio direta de Ribeirdo Preto
e destruindo o Ainterland de Jaboticabal.

Assim, o municipio mantém sua situagio
de satélite de Ribeirdo, mas perde o poder
de atracao sobre as cidades menores em
suas redondezas, que com o sistema
todovidrio podem servir-se com muito
mais facilidade do comércio e servigos
mais sofisticados de Ribeirdo Preto. O
terciario de Jaboticabal passa a ter
caracteristicas de atendimento sobretudo a
populacio local, limitando seu potencial de
crescimento.

Entretanto, a situagio consolidada da
cidade, incluindo um setot industrial de
escala ndo muito grande, mas estavel, e
uma infra-estrutura urbana eficiente, fazem
com que Jaboticabal nio se esvazie
economicamente, situagio reforcada pelo
fato de o municipio nio ter passado até
agora por ctise de receita, por conta das
usinas instaladas em seu territério. Soma-
se a isso a presenca da UNESP, que traz a
cidade 3.000 estudantes (em sua maiotia
vindos de fora) e um quadro expressivo de
docentes e funciondrios, que ajudam a
constituir uma classe média local. O
quadro que se apresenta até hoje é de uma
estabilidade, sem grandes picos
econdémicos, mas, por outro lado, sem uma
sitnagdo de empobrecimento.

Pela Contagem Populacional de 1996, a
populagio total do municipio era de
60.226 habitantes, dos quais 57.555
morando na irea urbana e 2.671 na area
rural. Além do distrito sede, hi outros
dois: Cérrego Rico, com 733 habitantes, ¢
Lusitinia, com 179.

Das 24.596 pessoas da populagio

economicamente ativa, 13.800 trabalhavam
no setor tercidrio; 7.613 no Secundario e

3.183 no primario.

O valor adicionado cresceu 17% no
periodo 88/89, decresceu 3% entre 89 e
90, e mais 16% entre 90 e 91. A renda per
capita caiu 10% entre 88 e 91, de
R$3.482,00 2 R$3.160,00.

A receita municipal cresce 158% no
periodo 88 a 90, passando de 5,3 a 13,7
milhdes de délares. Em 91, cai 14% e em
92 cai mais 26%. No contexto de uma
grande crescimento na arrecadacgio, a
Prefeitura Municipal logra realizar a
expansio das redes de infra-estrutura,
chegando a abranger a quase totalidade
da 4rea urbanizada. Em 1988, 81% dos
domicilios eram ligados a rede de 4gua
e 79% ligados a rede de esgoto, taxas
que passam, em 1991, a 98,3% (2gua) e
97,2% (esgotos). Em 1992, 100% de agua
era tratada com cloro e 95% fluoretada
(mapa 48).

O municipio possui um centro comercial,
que cotresponde ao centro geografico,
onde localiza-se a maior parte do comércio
e servicos, inclusive um pequeno shopping
center contendo o unico cinema da cidade.

Ao redor do centro, espalham-se em um
raio praticamente uniforme os bairros
tesidenciais do municipio, concentrando-se
os de renda mais alta ao Sul, e os de renda
mais baixa ao Norte. A mancha urbana
apresenta-se coesa - inexistindo a periferia
difusa ¢ sem infra-estrutura tipica de
cidades brasileiras - ainda que boa parte da
4rea utbanizada esteja subaproveitada, com
a ptesenga de grande nimero de lotes
vazios(mapa 46). A auséncia de uma
periferia desqualificada deve-se ao fato de
a terra rural, altamente produtiva, ndo ser
tratada apenas como um bem de
investimento imobilidrio, e sim de
producio. O loteamento de novas areas
para uso urbano, portanto, da-se quando a
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fronteira urbana est pressionada pelo
crescimento da cidade.

A fotma compacta da mancha urbana,
com baixa exclusio tetritorial, pode nos
levar a crer que trata-se de uma situagdo de
equilibrio social. Isso € verdade apenas em
patte, como detalharemos a seguir.

O sistema produtivo de base agtro-
industrial exerce poder de atragio
populacional efetivamente mais baixo do
que o sistema de base industrial. A terra
produtiva induz as dreas urbanas a serem
parcimoniosas em espaco, relutando em
ceder tetras 4 expansdo urbana periférica.
Esta, quando se dé, ocotte por pressao
interna das cidades, e nao (como ocorre
nas dreas onde a terra é improdutiva) pelo
loteamento sem infra-estrutura e
consequente oferta em dumping de terta
pseudo-utbana por precos baixissimos.

Por outro lado, a configuracido das
cidades da regiio, de contorno definido e
entremeadas por extensas dreas de
agticultura, nio nos deixa perceber que
trata-se, na verdade, de um sistema
altamente integrado de cidades, com
divisio funcional muito bem definida para
cada territério ocupado. Trata-se de um
sistema funcionalmente integrado, mas
motfologicamente separado. Da mesma
forma que nas 4reas urbanas de Ribeirdo
Preto e Jaboticabal a miséria urbana nio é
visivel, outros povoados, como Guatiba,
Barrinha e Pontal, sio vetdadeiros
acampamentos, abrigando grandes
contingentes de populagio vivendo no
limite da precariedade. E valido, portanto,
dizermos que os pobres de Ribeirdo Preto
e Jaboticabal vivem em Guariba ou
Barrinha, mesmo n3o constituindo com
estes municipios uma conurbagio fisica.

A populagio trabalhadora volante da
agricultura, principal grupo constituinte
das camadas mais pobres da populagio na

regido, ¢ de importincia fundamental pata
a economia local, mas é miseravel pelos
baixos salarios recebidos e pela absoluta
sazonalidade de sua renda - e por isso
mesmo marginalizada e indesejada nos
centros urbanos da regido. Essa condigdo
paradoxal - 0 necessario, porém indesejado
- é sintoma de um modelo econdémico que
explora a mio de obra, mas nio a integra
em sua vida social.

O préprio grupo dos trabalhadores
volantes nio é homogéneo, variando
conforme o nivel de renda que conseguem
obter com seu trabalho. Os mais
integrados sdo aqueles que conseguem
trabalhar por petfodos mais prolongados,
reduzindo o petiodo sem rendimentos As
usinas aproveitam uma parte da mio-de-
obra na entressafra para realizar trabalhos
de manutencio das lavouras, e pata
garantir uma equipe minima na safra,
quando a demanda por médo-de-obra €
muito grande. Em algumas familias, os
chefes trabalham por maiores perfodos, e
colocam outros membros da familia para
trabalhar em momentos de maiot
demanda. Esses trabalhadores vivem nas
cidades da regiio, em condigoes de
pobteza, mas conseguem freqientemente
construit suas casas em regime de
autoconstrucio com os vizinhos,
sobretudo na entressafra. A estabilidade de
moradia representa maior insergdo social e
estabilidade de relaces.

Outro subgrupo é o de trabalhadores que
vivem em pensdes e quartos de aluguel,
populagio que encontra maiores
dificuldades de insercio social ¢ de
manutencio das relacées familiares. O
subgrupo mais marginalizado de
trabalhadores volantes sio aqueles que
permanecem acampados no interior do
territério das usinas, que vive na regiao
apenas nos petiodos de safra, proveniente
majotitariamente de pequenas cidades no
Estado de Minas Gerais.

A presenca dos trabalhadores volantes, ja
indesejada em épocas de safra, torna-se
extremamente problemdtica em épocas de
entressafra, quando o grupo estd



desocupado e sem renda, motivo pelo qual
nenhum municipio da regido interessa-se
pot manté-los. Estima-se o mercado em
100.000 postos de trabalho por safra na
reglao.

As cidades da cana-de-actcar, portanto,
tém sua espacialidade e estrutura marcadas
pela relacdo que constréem com esse
grupo marginalizado, seja recebendo-os ou
expulsando-os. Essas atitudes vartam
conforme o municipio. Pradépolis, por
exemplo, veta formalmente em sua
legislagdo urbanistica a utilizagdo de
iméveis para pensdes, COrticOs ou quartos
de aluguel. O solo urbano de Ribeirio
Preto é caro demais para habitantes das
classes malis baixas, exercendo portanto
poder permanente de repulsa em relagao a
essa populagdo.

A maioria dos municipios possui um
balcdo, frequentemente na propria estagao
de trem ou Rodovidria, que distribui
passagens para os migrantes se dirigitem a
outto municipio. Dessa forma, expulsa-se
apopulagdo indesejada na entressafra.
Depoimento da Secretiria da Promogio
Social de Jaboticabal revela que, em épocas
de enttessafra, diatiamente de 20 a 30
pessoas buscam ajuda ao Programa, e sdo
encaminhadas a outras cidades.

Essa politica de escoamento de
trabalhadores volantes explica em parte o
petfil de relativo equilibrio e bem-estar da
paisagem urbana de muitos dos municipios
da regido: simplesmente paga-se por sua
expulsio.

Jaboticabal ostenta uma populagio de
trabalhadores volantes, em sua maioria
pertencentes aos grupos mais integrados

20 trabalho. Dados da Prefeitura Municipal
informam que, em 1997, 2.671 pessoas
moravam na zona rural, enquanto 3.183%
tabalhavam no setor primirio. Se

levatmos em conta que cerca de 50% da
populagdo rural ndo encontra-se em

situacio de atividade econdmica,
chegamos a 1.635 trabalhadores vivendo
no campo, €, consequentemente, existiriam
1548 trabalhadores do campo morando na
zona urbana.

As camadas mais pobres de Jaboticabal
contam com varias alternativas de
emprego, e nZo s6 o trabalho volante. Os
setores comercial, de servigos e industrias
da cidade ddo conta de empregar parte
significativa da populagdo. O trabalhador
volante, portanto, habita, mas nio
caracteriza, 0 espago pobre de Jaboticabal.
Dessa forma, Jaboticabal se defende da
misétia sazonal que abate as comunidades
homogéneas de trabalhadores volantes,
atrofiando a possibilidade de
desenvolvimento de comércio e servigos,
prejudicando as relagdes familiares e
dificultando a insercdo de crian¢as no
sistema educacional.

Dados de 1991 revelam que a infra-
estrutura de 4gua e esgoto ¢ a rede de
iluminacio publica cobrem a quase
totalidade da dtea urbanizada®, que cobre
33 dos 677 km® de area do municipio®.
(mapa 15) Da mesma forma, o asfalto
cobre a maior parte das ruas.

As densidades populacionais na area
urbanizada vatiam de 14 hab/ha até 61
hab/ha(na 4tea central), excetuando-se a
Zona Industtial, com populagio de 3
hab/ha. O fato de a zona central ser a
regido de maior densidade populacional
revela que as fung¢des na cidade nio foram
segregadas (mapa 16). A maior densidade
habitacional corresponde 4 maior
densidade também de comércio e
servicos® .

SEGMENTOS DL MERCADO

O mercado habitacional de Jaboticabal
apresenta-se em telativo equilibtio, ndo
sendo identificados grandes contingentes
populacionais sem atendimento pela infra-

38. Prefeitura Municpal de Jaboticabal, Dados corogrificos e informativos, 1997,
3. Plano Diretor de Jaboticabal. Prefeirura Municipal de Jaboticabal, 1991.
60, Prefeitura Municpal de Jaboticabal, Dados corogrificos ¢ informativos, 1997.
61. Plano Ditetor de Jaboticabal. Prefeitura municipal de Jaboticabal, 1991,
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estrutura ou apresentando ocupagio
extremamente precaria do espago. Da
mesma forma, ndo se identificam espagos
de generalizagio da irregularidade ou
ilegalidade urbanistica. Mesmo assim, a
estrutura espacial encontra-se claramente
estratificada, podendo ser identificadas as
seguintes categorias de ocupagio (mapa
17).

Loteamentos ¢ casas de padrio médio-alto

Principalmente ao Sul da cidade, nos

bairros de Nova Jaboticabal, Jardim Santa
Rita ¢ Nova Aparecida, a terra agricola foi
recentemente loteada , dando origem aos

loteamentos de padrio mais alto na cidade,

providos de toda a infra-estrutura, com
ireas verdes abundantes e edificaces de
médio e grande porte, isoladas nos lotes.
Trata-se da terra urbana habitacional de
valor mais alto no municipio, cujo prego
por metro quadrado vai de R$ 200 a R§
300(mapa 50), em que residem as camadas
mais ricas da populagio. Apesar da
homogeneidade da ocupacio, estes bairros
ndo se apresentam como condominios
fechados, nio se fechando ostensivamente
em relacdo ao restante da cidade.

A regiio central apresenta também
parcelas de ocupacio de renda média-alta,
sendo uma area de ocupacio heterogénea,
das varias classes sociais. Entretanto,
vetifica-se um progressivo abandono
dessas itea pela familias mais ricas, em
direcic aos baitros novos ao Sul.

Prédios de apartamentos

A regifo central da cidade apresenta areas

em que se verifica um processo de
verticalizacdo, embora em quantidades
bastante reduzidas até agora. Trata-se,
entretanto, de um padrio especifico de

ocupagio do solo urbano, e por isso aqui
discriminado.

As unidades em edificios de
apartamentos sio ocupadas pelas familias
mais ricas, e custam em média de R$
80.000 2 R$100.000. Existiam até 1998 no
municipio cerca de 8 prédios de
apattamentos, além de outros dois em
construgao.

Estes prédios sdo construidos pelas
construtoras atuantes no municipio,
principalmente pela Stéfani Nogueira
(pertencente 4 familia Stéfani, uma das
mais poderosas da cidade, dona da
indistria alimenticia local e da maior
concessionaria de automoveis), a maior
delas, que possui estrutura de corretagem
pata os iméveis produzidos, a Imobilidria
San Matrino.

Os ptrédios de apartamentos, assim como
os lotes oferecidos na cidade, sio
comercializados regionalmente, revelande
o grau de integracio da economia
regional®.

Flats

Por conta da presenga da UNESP em
Jaboticabal, abre-se espaco para a
construcao dos chamados flats,
apartamentos de 4rea reduzida — cerca de
30m2 — e preco de cerca de R$ 25.000.

O publico-alvo desse tipo de habitacio
sio os estudantes da UNESP, para os
quais os apartamentos sio alugados ou
vendidos.

A construcio de prédios de flats é de
inicio recente — década de 90, e é realizada
pelas construtoras locais.

Casas de padrio médio-baixo

As casas de padrio médio-baixo
encontram-se distribuidas pelas areas
centrais da cidade (embora em menor
escala do que as de padrio médio-alto), e
localizam-seprincipalmente na porgao
norte da cidade, de perfil marcadamente

62. Entrevista com Vladimir Morgado, funcionario da San Marino Empreendimentos Imobilidrios.



mais popular do que a da porcio sul. O
preco do terreno nessas ireas da cidade
vatiam de 50 a 150 R$/m? (mapa 18), e
nio chegam a constituir nicleos de favelas
ou loteamentos clandestinos. Até mesmo a
pratica da divisdo dos lotes em “meios-
lotes”, ainda que permitida por lei, é

pouco difundida, revelando que a terra
utbana é de acesso relativamente favoravel
as camadas médio-baixas.

A compra e venda de lotes e casas nessas
ireas — de uma forma geral néo
verticalizadas — dé-se da mesma forma que
nos segmentos anteriores, com base em
um sistema estabilizado de corretagem, em
que 2 oferta ¢ a demanda sio em geral
mediadas por profissionais estabelecidos
no municipio.

Casas ¢ lotes populares

Nos baitros de Jardim das Rosas, Sta.
Luzia e Sta. Teresz, além dos distritos de
Cérrego Rico ¢ Lusitinia, pode-se verificar
ocupagdo de baixa renda, representada por
edificacSes de baixo padrio, lotes-minimos
(125m?) e ocupagdo intensiva dos lotes e
das residéncias. N4o identificam-se,
entretanto, como regides favelizadas da
cdade, e encontram-se de forma geral
servidas de infra-esturtura urbana basica,
inclusive rede de esgotos. Podem ser
encontrados nas populacSes de baixa
renda trabalhadores volantes.

O grau reduzido de segregagio espacial
faz com que o mercado se comporte de
forma integrada, inexistindo um mercado
informal de porte.

Dentro desse segmento de metcado,

podemos identificar trés empreendimentos
de interesse social realizados recentemente
pelo poder publico: o mutirdo autogerido
no Jardim 1° de maio (Prefeitura Muncipal,
1991), o Conjunto Ulisses Guimaties
(patcetia municipio-CDHU, 1996) e o
mutirio autogerido em Cérrego
Rico(Prefeitura Municipal, 1998).
Esses trés empreendimentos vém a
atender 4 demanda das classes mais
pobres do municipio, com o poder
piblico financiando a compra de

unidades.
Chacaras urbanas

Como descrito anteriormente, a estrutura
fundiaria de Jaboticabal passou por grande
concentracdo desde os anos 50,
constituindo a estrutura atual, de grandes
unidades produtivas, e praticamente
eliminando o modelo da chicara da

paisagem.

As chacaras ocorrem em Jaboticabal no
loteamento Vale do Sol, a Leste do Centto
do municipio, € sua existéncia deve-se ao
loteamento de uma gleba maior com esta
finalidade nos anos 80.

A LEGISLAGAO URBANISTICA

Jaboticabal possui longa tradicdo de
regulamentagio urbanistica, como a
maioria das cidades vinculadas ao sistema
produtivo cafeeiro. J4 em 1868, o povoado
conta com um Cédigo de Posturas,
regulamentando as edificagdes urbanas.
Um segundo Cédigo de Posturas, redigido
em 2 de matco de 1893, prossegue com as
mesmas preocupag¢des formais.

Para o contexto deste trabalho, mostra-se
extremamente relevante o processo pot
que passa a cidade a partir de 1989,
quando a legislacdo urbanistica local passa
pot processo de grande renovacio. Nesse
ano, assume a Prefeitura o agréonomo José
Gidcomo Baccarin, professor da UNESE,
pesquisador das questdes dos
trabalhadores volantes e uma das
principais liderangas do Partido dos
Trabalhadores na regido.

Baccarin féra eleito ndo a partir de bases
classistas, mas com apoio generalizado da
populacio, tendo vencido a eleigdo em
todas as urnas da cidade, 4 exce¢io dos
distritos. Isso tevela o cansaco da
populagio com os politicos locais, que
haviam langado a cidade em uma situagio
de abandono, a despeito de um
crescimento na receita. A equipe que sobe
a0 poder patticipa ativamente das
discussées relacionadas 4 Reforma Urbana,
que estavam ocorrendo naquele momento
no Brasil e particularmente no Estado de

6/
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Sa0 Paulo®.

Como resultado da participacio da
equipe que assumiu a Prefeitura nos
debates sobre politica urbana, surge a
partir de 1988, no municipio de
Jaboticabal, uma das legisla¢ées
urbanisticas mais comprometidas com a
pauta da Reforma Urbana, como
detalhado a seguir.

Plano Diretor

Um dos pontos de consolidagdo da
revisdo da legislago é o processo de
elaboracdo do Plano Diretor de 1991. Tal
plano pode ser visto como uma peca
simultaneamente técnica, politica e de
divulgacdo das idéias da equipe que o
promoveu. Devemos entender o Plano
Diretor de 1991 como uma série de
instrumentos legislativos, posteriormente
consolidada no Plano propriamente dito
(mapa 19), que foram negociados e
implantados separadamente por motivos
de estratégia politica, como confirma o
depoimento de Mauro Ferreira,
coordenador equipe técnica que elabora o
plano:

“O Prefeito possuia uma bancada de apenas irés
vereadores, ele finha a munoria na Cémara. INés
avaliamos que ndo passaria de forma alguma nma
coisa muito complexa, muito grands, enido a gente
resolven dividir essa legislagao ¢ comegar antes a
legislacio de edificagies, de parcelamento do solo,
de goneamento. .. o normal seria o contrdrio: vocé
ter wm Plano geral e depois esse detalhamento.
INds inveriemos o processo em fungdo de nma
discussio politica que o priprio Prefeito pensou
gue seria preferivel fazer assim...”

O fato de o Plano partir da vontade
politica e capacidade técnica do Executivo,
e ndo de uma organizagio popular, é
determinante de sua forma e da histétia de

negociacio ¢ implantagdo dos
instrumentos.

Depoimento de Orivaldo Brisa, diretor
da EMURJA - Emptesa de Urbanizacio
de Jaboticabal - revela-nos o carater
técnico do Plano:

" . .bouve uma equipe de assessoria que seria
essa equipe de consultoria gre fes; 0 bdsico do
projeto, houve profissionais muito competentes qiue
elaboraram o bdsico do projeto, aprofundaram,
colocaram vdrias questies importantissimas
tecnicamente, e depois houve a parte mais legal que
ot justamente a guesido da participagdo popular,
onde a gente foi para os batrros discutir com a
populacio. ..

o€ claro gue é wma discussdo que nio dava
para aprofundar mutto, gue eram pessoas gue ndo
tinham conbecimento no inicio do que era um
plano...”

O Plano estava téo distante do repertério
da cidade que até mesmo os vereadores
n3o possuiam capacidade técnica para
discuti-lo:

“O plano foi aprovade na integra, teve
pequenas alteragies e tal, mas com todos os
problemas que o governo tinha ele foi aprovade na
integra, ndo teve nenhum problema por cansa
desse processo de envolvimento dos vereadores,
mesmio porque nio estava claro para eles o que
significava, tio nova, tdo diferente daguilo que
tradicionalmente se fazia que ndo dava para
avaliar o impacto, nio tinham idéia do que aquily
poderia significar no futuro”

A estrutura do Plano revela seu cariter
de insttumento de divulgagao de idéias e
de capacita¢do da sociedade como
interlocutor qualificado no processo.
Divide-se em duas partes: a primeira
cotresponde ao Projeto de Lei
proptiamente dito, com os objetivos,
diretrizes e instrumentos legislativos e
normativos para sua implantagio, a serem

63, No periodo 1989/1991, ocorreram em todo o Brasil discussdes ¢ semindrios envolvendo técnicos de prefeituras de
carater popular sobre a questio da politica urbana. Lintidades ativas no processo foram a FASE — Federagéio de Orgios
para a Assisténcia Social, 0 INCA — Instituto Cajamat, o Instituto Pélis, a ANSUR — Articulagio Nacional do Solo
Urbano, ONGs que promoveram um espaco de discussiio da pauta da reforma urbana local.

ver Grazia de Grazia{org) Plane Diretor - Instrumento de Reforma Urbana, Rio de Janeiro, 1992.

64. Entrevista com Mauro Ferreira, coordenador da equipe de elaboragio do Plano Diretor de Jaboticabal de 1991, Maio

1998,

65. Entrevista com de Orivaldo Brisa, diretor da EMURJA — Empresa de Urbanizagio de Jaboticabal. Maio 1998.
66. Entrevista com Mauro Ferreira, coordenador da equipe de elaboragio do Plano Diretor de Jaboticabal de 1991. Maio

1998.



tratados a seguir. A segunda parte consiste
em amplo diagnéstico da cidade, que
ampara a estruturaciao do Projeto de Lei.
Trata-se de instrumento politico, de
divulgacio de um viés de andlise,
descrevendo a problematica utbana e
revelando os desequilibrios e desigualdades
no acesso a tetra urbanizada.

O Plano inicia seu diagnéstico
teconhecendo trés dreas de ocupacio
urbana: a itea central, a drea intermediaria
e a drea periférica. O diagnéstico realiza
uma leitura da forma de producio e
consumo do espaco urbano:

“Os consumidores podem ser moraderes ¢ seja
grial for sest excirato social, pagam pelo uso do
espago, na medida de suwas possibilidades
econdmmicas, variando apenas seu nivel de
habitagdo, localizagao, de infra-estrutura e servigos
piblicos disponiveis. Tambénm os especuladores se
aproprianm: do espago urbano ¢ sem dar-lhe uso
Produtivo ou fungdo soctal, conservam-no cono
uma espécie de poupanga, reserva de valor.

Agindo conforme seus objetivos de ganbos
econdmicos, estdo os agentes produtores de espago,
proprietirios, construtores, loteadores, que
adguirem ¢ transformam a terra urbana em
edificagbes ¢ espacos de uso social. A eles, juntam-
se 05 poderes priblicos, que produzen ¢ operanm
equipamentos ¢ servigos pablicos.

Na medida enr que os imdveis se transforman
em mercadorias que poder gerar lucros, é gule esse
ganho econdnrico gue passa a comandar a
producdo do espago, com sua pripria ligica.

O resultade desse provesso aparentemente
desordenado e competitivo ¢ uma cidade segregada:
verifica-se 0 contraste entre 0 padrio das dreas
vcupadas pelas classes de renda que as ocupan.
Qhuenr tem e pode pagar, term acesso ao gue a
cidade tem de melhor para oferecer, em fermos de
equipamentos e servigos, inclusive priblicos.

Com isso, as classes de renda mais baixa vdo se
instalando cada veg mais distantes, onde a terra ¢
mais barata. Mas para o poder priblico, ocorre o
contrério. instalagdo de infra-estrutura e de
servigos comunais ¢ cada veg mais onerosa. Ao
mesmo temipo, proprietdarios retém lervas vagias e

ociosas ens regives jd urbanigadas, a espera de
uma valorizagdo constante, motivada pela
expansdo urbana e por investimentos prblicos.

Este fato constitui também entrave fundamental
para a aguisigio, pelo poder priblico, de terras de
habitagio e equipamentos comunitarios.

A agdo do municipio, no sentido de formular um
“bacto” onde estejam explicitados esses interessess
controversos, vai se dar na regulamentagio de
normas e regras que articulern a agio desses
agentes, ¢ ndo na formulacio de um modelo de
cidade ideal.”

Percebe-se nessa passagem o intuito do
Plano, reconhecendo a cidade como um
lugar de disputas e desequilibrios, o poder
publico como mediador desses conflitos.
Um Plano Diretor deixa, pottanto, de ser
apenas uma carta contendo padrdes
desejiveis e saudaveis de urbanizacdo, e
passa a ser instrumento de construgio
dessa mediagio.

Quanto as suas proposigdes, o Plano
Diretor de 1991 possui como objetivos:

‘T — a justa distribuicdo do Gnus e beneficios
decorrentes das obras e servigos da infra-esturutra
urbana e a recuperagdo para a coletividade da
valorizagio imobilidria resultante da agdo do
poder priblico.

II — a racionalizagio do uso da infra-estrutra
instalada, inclusive sistemia vidrio e fransportes,
gvitando sobrecarga o ociosidade.

IIT — & regularizagio fundidria e urbanizagdo
especifica de areas ocupadas por populacdo de
baixa renda.

IV — A incorporagio da iniciativa privada no
Jfinanciamento dos custos de urbanizagdo e da
transformagado dos espagos urbanos coletivos

V" — A preservagdo ¢ profegdo e a recuperagdo
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do meio ambiente ¢ da paisagem wrbana.”

Para chegar-se a esses objetivos, o Plano
traca conjuntos de diretrizes, referentes a
urbanizacio, a habitacio, as atividades
econdmicas, a0s equipamentos publicos
coletivos, a0 meio ambiente, 2o sistema
vidrio e a0s transportes.

Para o escopo deste trabalho, interessam
especificamente as diretrizes quanto a
urbanizacio e habitagio.

Quanto a urbanizagio, a diretriz clara € o
estabelecimento de um perimetro desejavel
para a area urbana e de expansdo urbana e
o adensamento e provimento de infra-
estrutura pata esta regido urbanizada. A
diretriz é explicita no sentido de adensar
tal 4rea, otimizando a infra-cstrutura e
evitando que novas e caras expansdes
fossem feitas.”

Quanto 2 habitacio, a ditetriz reconhece
a existéncia de uma patcela da populagio
com menotes possibilidade de acesso a
motadia, e ptopde que o poder publico aja
institucionalmenete no sentido de
compensat essa fragilidade, buscando

inclusive parcetias na iniciativa privada
para que se pudesse viabilizar a produgio
de habitacio de interesse social na escala
necessaria.

Quanto aos instrumentos urbanisticos
propriamente ditos, o Plano Diretor de
1991 continha uma série deles, cada um
com objetivos especificos no sentido de se
petseguir os objetivos gerais.

Aqui constam a histéria — institucional,
politica e de recep¢ao pelas diversas
parcelas da populagio e o préprio poder
piblico — de alguns deles, diretamente

relacionados ao escopo desta pesquisa: a
Lei de Parcelamento, o IPTU Progressivo, a
Edificaggo Compulsiria, as Zonas de Especial
Interesse Social e o Solo-criado.

Zonas de Especial Interesse Social (ZEILS)

Foram instituidas, dentro da zona urbana,
Zonas Especiais, de trés ordens: Zonas de
Preservacio, Zonas de Interesse Social e
Zonas de Distritos Industriais.

As ZEIS seriam aquelas destinadas
primordialmente a produgio e
manutencio de habitacdes de interesse
social, propondo-se a interferir no
mercado e terra ocupada de forma a
possibilitar a ampliagdo do atendimento as
camadas de mais baixa renda. Foram
estabelecidas trés categorias de ZEIS:

“ZEIS 1 - terrenos ou particulares ocupados
por paprilagio de baixa renda ou por
assentamentos assemelbados, em relagdo aos quais
haja interesse piiblico em se promover urbanizacdo
ou regularizacdo juridica da posse da terra.

ZEIS 2 - loteamentos em relacdo aos guais
honver interesse priblico na promogio da
regniarizacdo juridica do parcelamento, na
complementagio da infra-estritura urbana ou dos
equEpanentos comunitarios on na recuperacao
ambiental.

ZEIS 3 - terrenos néo edificados, sub-utilizados
ou néo-wtilizadss, necessdrios a iniplantagio de
programas habitacionais de interesse social.” ™

O objetivo do instrumento das ZEIS ¢
delimitar, dentro da 4drea urbana, regides
em que se reconhece a necessidade de
intervencio do poder publico no sentido
de possibilitar que 14 se instale populagio
de baixa tenda, sem que com isso esta seja
forcada a viver em uma situagio de
irregularidade ou ilegalidade. Para isso, os
critérios de definicio do compo da
legalidade seriam mais flexfveis do que os
que se aplicam no restante da cidade.

68. Plano Diretor de Jaboticabal, Prefeitura Municipal de Jaboticabal, 1991.
69. segundo Nelson Traliano, arquiteto da Prefeitura de Jaboticabal, no momento de formulagio do plano existiam 17
loteamentos em aptovagic (o que geraria mais de 20.000 lotes) e mais de 6.000 lotes vazios na cidade.
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Chegou-se a delimitar uma 4rea como
ZEIS em lei aprovada pela Camara.
Apesar de instituido, o instrumento ndo
chega a ser aplicado na cidade, em parte
devido 2 existéncia de Lei de Parcelamento
bastante generosa em relagdo a ocupagio
de padrdo mais popular, que na realidade
estende a todo o territdrio da cidade a
possibilidade de implantacido de habitacido
de interesse social.

Lei de Parcelamento do Solo

Em 28 de maio de 1990, institui-se a Lei
complementar n°l, que dispde sobre o
parcelamento do solo urbano.

A Lei de Patrcelamento do Solo € de
carater marcadamente popular, tendo
como um de seus objetivos “evitar excessivo
nimero de lotes vagos, com consequente anmento
de investimento sub-utilizado em infra-estratura ¢
custeio de servigo, podendo para isso a Prefeitura
recusar a aprovacdo de parcelamento”.

O principal instrumento de
democratizagio ao acesso a terra urbana
contido na Lei de Parcelamento é o Artigo
38, que estabelece um lote minimo de
160m? e frente minima 8m, em todo o
tertitdrio urbano, para os parcelamentos
aprovados a partir da implementacio da
lei. Os loteamentos ja existentes deverdo
apresentar lote minimo de 125m*

O fato de a cidade toda apresentar o
mesmo lote minimo é fundamental para a
manutencio de baixos indices de exclusio
territotial, ji que dificulta-se a criacdo de
ireas de exclusio, ndo estando os
loteamentos de elite protegidos por lei,
mas regulados pelo mercado.

Também muito importante € o
treconhecimento de dreas em que os lotes
de 250m? foram subdivididos, resultando
em lotes de 125m? que apés a lei de
parcelamento podem ser legalizados.

A Lei de Parcelamento foi revista em
1993, sob 0 mandato de Adail Alessio de
Simoni, o sucessor de Baccarin.

Ocorreram modificagdes no artigo 27, que
delibera sobte as vias de circulacio,
afrouxando algumas exigéncias no que diz

tespeito as medidas minimas de vias
ptincipais. A regulamentacio a respeito do
lote minimo, entretanto, foi mantida,
tevelando que a medida foi incorporada
pela administracio municipal.

Edificagio Compulsoria _

Apesar de Jaboticabal apresentar um
petimetro utbano relativamente compacto,
sem grandes espacos de descontinuidade
da malha urbanizada, o Plano identifica
um numero expressivo de terrenos vazios
ou sub-aproveitados na drea urbanizada,
indicando a presenca de especulacao
imobiliatia comn a terra urbana.

Com o objetivo de uma otimizagio da
infra-estrutura existente, evitando assim
caras expansdes, o Plano institui o
instrumento da edifica¢io compulsoéria,
sobre 5 regides da drea urbana,
consideradas de edificacio prioritiria e
subaproveitadas.

Segundo o atigo 37 do Plano, os
proprietatios de terrenos vazios com area
acima de 300m® dentro dos 5 perimetros
estabelecidos seriam obrigados a edificé-
los em um prazo de até trés anos,
conforme lei especifica a ser definida para
cada um dos perimetros.

A nio obediéncia as determinagdes de
edifica¢io compulséria implicaria em
aplicagio de IPTU progressivo nos
terrenos em questio.

IPTU Progressivo

Outro instrumento proposto no sentido
de combater a especulagio imobiliaria com
areas vazias € o IPTU Progressivo, a set
aplicado em tetrenos vazios dentro do
petimetro urbano. O Artigo 38 do plano
institui o IPTU Progressivo para assegurat
a funcio social da propriedade urbana.

O IPTU Progressivo seria aplicivel em
areas de edificacio compulséria, caso os
prazos estabelecidos por lei para a
aplicacio do dispositivo ndo fosse
cumprido.

O instrumento ndo chegou ser
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implementado no municipio. Por pressio
dos incorporadores da cidade — ¢
principalmente de incorporadores ligados
a uma usina, os maiores da cidade™ — o
Executivo retirou-o da proposta de Plano
Diretor a regulamentacio do IPTU
Progressivo, para que o projeto de lei
pudesse ser votado na Céamara,
majoritariamente de oposicao. A nio
regulamentacdo do IPTU Progressivo
acarreta também a invalidaciio da
edificagdo compulséria, posto que seria
esta a penalidade decorrente da nio
edificacio dos terrenos.

Solo-criado

O Plano institui o Coeficiente de
Aproveitamento de toda a zona definida
como urbana como sendo 1 (um), ou seja,
cada terreno urbano sé poderia ser
edificado no equivalente a sua prépria
drea. Na zona rural, esse coeficiente seria
equivalente a 0,1.

O projeto de qualquer edificagio acima
desse coeficiente deveria ser submetido 2

aprovacio da Prefeitura Municipal, que
poderia aprovar tal solicitacdo — até o
coeficiente de 4 (quatro), mediante
pagamento de taxa, o solo-criado.

O objetivo do instrumento € reverter ao
poder publco parte dos lucros obtidos
pelo investimento imobiliario, arrecadando
assim fundos para o setor social.

Apesar de instituido, o Solo-criado foi
revogado na gestio seguinte a de Baccarin,
por pressiao dos investidores imobilidrios.
Atwalmente, pode-se edificar até o
coeficiente de aproveitamento de 6 (seis)
em alguns locals, sem que seja necessario
pagar pot 1sso.

O cariter inovador ¢ ousado do Plano,
que pensa ¢ pressupde grandes conflitos ¢
disputas pela terra urbana, é também um
ponto de fragilidade. Como exposto
anteriormernte, as propostas e
preocupacdes do Plano encontravam-se
muito distantes do cotidiano tanto da
populacio quanto da Cdmara Municipal, o
que se deve em parte a auséncia de
organizacio popular e em patte 4 propria
incipiéncia dos conflitos pela terra no
municipio. Jaboticabal é, dentre os trés
muncipios pesquisados, aquele em que as
diferencas de precos da terra urbana sio
os mais baixos, revelando um territério
sem grandes fraturas, e em que a infra-
estrutura urbana estd razoavelmente bem
distribuida no espaco, nio configurando,
portanto, regides extremamente
valorizadas em relacdo a outras.

Sob alguns aspectos, as determinagdes do
Plano adquirem valor quase que
puramente simbdlico.

“ Oy principios da reforma nrbana tinbam
feeado no Plano Diretor, por exerplo a questdo
do solo eriade: a gente sabia que ndo tinha a
menor importanca para Jaboticabal, mas para nis
era wma questao de principio, reafirmar os
principios da reforma urbana, é isso que nos levon
a propor todos esses tnstrumentos, de solo criado,
de transferéncia do direito de construir e esse tipo

de coisa” ™

“Mesmo que em Jaboticabal isso ndo tenba
wma influénca significativa na confignragao
urbana, com relacdo ao aspecto pedaggico isso ¢

Jundamental, as pessoas quando véo fazger uma
lei, vao fazer no sentido de wma cidade para todos.
Nao seria bem o termo conscientizar, mas pelo
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meenos € excplicito, vocé deixa claro: ¢ assim.

A hist6ria do encaminhamento do feixe
de instrumentos de legislagdo urbanistica,
apés a saida de José Baccarin do governo,
mostra que essa postura de utilizagio de

71. Nesse ponto percebe-se a abrangéncia do poder econdmico ligado as usinas. Além de controlarem toda a logica do
espago tutal, elas controlam também partes da dindmica urbana, com grande ascendéncia politica sobre o poder local.
72. Lintrevista com Mauro Ferreira, coordenador da equipe de elaboragio do Plano Diretor de Jaboticabal de 1991, Maio 1998.

73, Idem.



instrumentos de legislacio como “cartas
de principios” pode representar
fragilidades. A auséncia de uma sociedade
organizada, que reconhecesse o problema,
fez com que os instrumentos pudessem
ser modificados sem resisténcias.

O horizonte final desse processo é a
descaracterizacdo de alguns dos objetivos
iniciais da legislagdo afinada com a pauta
da Reforma Urbana, sem uma base
popular que incorpore os instrumentos.
Estes devem estar ao alcance do
conhecimento geral, permitindo que a
populacdo os encampe por perceber neles
a garantia de atendimento de suas
necessidades. Um instrumento que
propde-se a mediar um conflito nio
expressado nas forgas da sociedade tende
a ser ineficiente e facilmente descartivel
no caso de se organizarem forgas
contrarias a ele.

Entretanto, ha ganhos indiscutiveis no
processo de planejamento recente de
Jaboticabal. A Lei de Parcelamento, que
permite que lotes pequenos sejam
instalados dentro do campo de legalidade
em todo o territorio da cidade, € o principal
deles. Conttibui para que o territorio nio
apresente um cariter cindido, prevalecendo
os baixos niveis de segregacdo espacial.

Hoje, com a volta do PT ao governo
local, nao houve a retomada destes
dispositivos ja que, em fungio de uma
queda conjuntural nos pregos da tonelada
de cana, ocorre uma queda no pregos da
terra urbana e um aumento da oferta de
terra 4 venda. Assim, uma das maiores
motivagdes da administracdo municipal
antetior — poder adquirir terra para seus
programas sociais a pregos razoaveis —
deixa de existir diante da queda
generalizada dos precos.
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REGULACAO URBANISTICA
E MORFOLOGIA URBANA

INTRODUGAO

Tanto o medelo econdémico quanto a
regulacao urbanistica sio fatores que
influenciam a configuracio da morfologia
das cidades, que pot sua vez conttibui
fundamentalmente na definicdo da
qualidade de vida de sua populagio.

Para descrevermos ¢ analisarmos a
paisagem urbana das cidades paulistas sob
o recorte da pesquisa, dividimo-na em dois
estados: as porcdes urbanas que foram
ocupadas segundo os parametros
tradicionais de regulagdo, e aquelas que
passaram por intervenc¢des em sua
regulagdo. Fazendo a comparagdo entre as
duas paisagens poderemos elaborar
hipéteses a respeito do impacto da
aplicacio de novos instrumentos
urbanisticos sobre a moifologia urbana.

Embora a paisagem dos centros
comerciais das cidades pesquisadas tenha
sido também registrada, os registros
concenttaram-se na identificacio de
paisagens de habitacdo, pois era este o
enfoque central da pesquisa — os mercados
(formais e informais) residenciais.

METODOLOGIA DE REGISTRO

Tradicionalmente, a leitura da paisagem
utbana é feita partindo-se de algumas
dominantes, todas elas ausentes da maioria
das cidades brasileiras: a partir de projetos
urbanisticos realizados, como o de
Haussmann, para Paris ou a malha
quadriculada de Nova York; a partir de
conjuntos histéricos expressivos
remanescentes, como em Veneza ou
Florenga; a partir de peculiaridades
construtivas tradicionais e marcantes,
como a construcio de tijolos cozidos de
Amsterdam ou Londres; ou a partir de
elementos marcantes da paisagem natural,
que vém a influenciar a urbanizacio.

Renato Cymbalista

Percebe-se que, 4 exce¢do do dltimo
elemento, todos eles aplicam-se
privilegiadamente 4 leitura da paisagem
urbana européia, construida através dos

séculos, de origens remotas na Histéria,
urbanizada anteriormente 4 chegada do
automoével e que passa por intervencoes
centrais de projeto urbano, muitas vezes
promovidas pela Coroa.

A partir dos anos 60 deste século,
reconhecendo-se as limitacSes na leitura
de paisagens urbanas sem os atributos
acima, sdo propostas metodologias nas
quais a legibilidade do espaco € a
caracteristica primaz na qualidade de uma
estrutura urbana (Lynch, 1988). Propde-se
o estabelecimento de uma série de
elementos estruturadores da paisagem —
vias, limites, bairtros, cruzamentos e pontos
marcantes — que se articulam e interagem
dando otigem a paisagens distintas. A
partir de sobreposigdes de impressGes
individuais dos usuirios dos bairros,
extraem-se 0§ pontos mais recorrentes de
estrututacio da paisagem. A abordagem de
Lynch, proposta em 1960 para a leitura da
paisagem urbana de cidades norte-
americanas, revela-se importante para uma
contraposi¢io ao modelo eurocéntrico de
qualidade urbana, originando uma
metodologia de leitura da paisagem
baseada na percepgio ambiental, que veio
a produzir estudos também no
Brasil(Curtis, Velasques, 1986; Kohler e
outros, 1997).

A sistematica de Lynch faz uma clara
hierarquizacdo dos espacos: aqueles mais
recorrentemente citados ou descritos pelas
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pessoas sdo os estruturadotes dos locais.
Trata-se, portanto, de uma abordagem a
partir de elementos e estruturas
excepcionals, marcantes ¢ de mais facil
apreensao e descrigao. Pouco fala-se do
tipico, do usual, do edificio, rua ou espaco
“andénimo’™ que, em dltima instincia, é o
que “recheia” a cidade entre os pontos
marcantes.

Os fluxos e vivéncias dos espacos pelas
pessoas sio o foco central de abordagens
mais recentes, que procuram caracterizar o
espaco e suas relacdes com os usuarios a
partir do uso cotidiano e das
possibilidades que as configura¢des
espaciais oferecem(Holanda,1997) Tal
abordagem, apoiada na definicio da
natureza dos espacos, diferencia-se daquela
apoiada nos marcos referenciais propostos
por Lynch, segundo a qual existitiam
espacos ou bairros mais e menos
marcantes, conforme a abstracido ou
concretude dos referencials propostos pela
populacio.

O Estado brasileiro realizou,
historicamente, poucos projetos de
desenho urbano nas cidades — menos
ainda fora dos malores centros — ¢ esteve
ainda mais ausente da questido nas quatro
Gltimas décadas, periodo de maior
crescimento populacional de nossas
cidades. Com poucas excegles (das quais
as mais expressivas sejam talvez Brasilia
Curitiba), o poder publico pouco se
envolveu em imprimir ao espago urbano —
publico ou privado — um modelo-
completo de urbanizagdo. Ainda que nio
tenham faltado leis e regras de ocupacio,
pouco existiun a produgio de conjuntos
urbanos a partir de projetos estatais.

Da mesma forma, inexistiu aqui um
modelo construtivo tradicional
hegeménico, como é o caso em muitas
regides. A grande quantidade de etnias que
compuseram a populacdo brasileira (ndo
€squecamos que 0s proprios grupos
indigenas e africanos apresentam grande
diversidade interna) construiu segundo
alguns modelos de construgdo vernacular
de grandes virtudes técnicas, mas sua forga

ndo chegou a determinar dire¢cdes ou
estilos que vieram a ser considerados pelo
nosso urbanismo quando da produgio de
cidades.

A combinagio das fraquezas — por um
lado a pouca presenga do Estado-
Arquiteto, por outto um vernacular pouco
resistente — fez com que, no quadro de
nossas cidades, raramente se encontrem
grandes espagos desenhados segundo
quaisquer estilo ou proposta, ou conjuntos
urbanos que podem ser definidos segundo
esta ou aquela linguagem. Por outro lado,
hi muito tempo quase nio se encontram
as edificacoes tradicionais de grupos
especificos.

Dai a dificuldade de leitura da paisagem
de nossas cidades — mais ainda em
situagOes periféricas ou em assentamentos
muito recentes, com poucos referenciais
marcantes. No lugar das categorias usuais
de definig¢do do espago urbano — que
adequam-se bastante bem a descricdo da
paisagem urbana de culturas centrais — so
recorrentes as tentativas de defini¢do da
paisagem de nossas cidades a partir de
conceitos residuais: paisagem periférica,
ocupag¢des marginais, assentamentos
subnormais, lixo do mercado imobiliario...
a lista ¢ grande. Embora empregados em
situacBes diversas, os termos tém em
comum o fato de nada contribuirem para a
definicio dos reats atributos do espaco
urbano.

O fato é que é bastante mais facil
definirmos a paisagem urbana brasileira a
partir do que ela #40 ¢ do que a partir do
que ela de fato é. A paisagem fragmentada e
de dificil leitura de nossas cidades é, em
primeira instincia, uma dificuldade para a
propria circunscricio do problema a ser
enfrentado pelos nossos urbanistas, em
ocasidao de intervengoes. O que seria a
regra, e 0 que setia o desvio, em nosso
caso? Como se define uma marginalidade
que supera, em escala, a regularidade? Setia
ela ainda marginal?

Nesse sentido, a leitura realizada

procurou contribuir para que pudéssemos
avangar na compreensao dos espacos em



questio. O trabalho de apreensao da
paisagem urbana em sua relacio com a
regulacido urbanistica pressupés o
desenvolvimento de uma metodologia de
realizacdo dos registros, de forma que o
recorte desejado se evidenciasse. Os
registros propostos procuram evidenciar a
multiplicidade de formas que compde a
paisagem dos bairros de habitacao
estudados, ainda que bastante homogéneos
no que diz respeito a classe social dos
habitantes.

O proprietirio/construtor na cidade
brasileira contemporanea, embora tenha
poucas possibilidades de intervir nas
dimensdes e volumetria de cada casa ou
edificio (restringidas por lei, no caso da
cidade legal, ou pela exiguidade da terra
utbana, levando ao maximo
aproveitamento do lote, na cidade ilegal),
tem uma imensa liberdade de definicio de
estilos, revestimentos e acabamentos,
devido a um pouco controle social sobre
isso. Ao contririo de algumas culturas
(como por exemplo a da Holanda) ndo ha
no Brasil um estilo esperado e socialmente
cobrado para as habitacées.

Procurou-se ressaltar essa variedade, 4
medida que se fez multiplos registros de
unidades tipicas de habitacio das
diferentes morfologias, sempre que
possivel do ponto de vista frontal,
reproduzindo a fachada mais visivel da
rua. Parte-se sempre que possivel do lote
individual, que parece ser a unidade basica
de producao da paisagem urbana brasileira,
na falta de planos urbanisticos implantados
ou de um desenho de espagos publicos.

Os registros foram agrupados de acordo
com a localidade onde foram feitos, e
editados de forma a demonstrar que, tanto
nos bairtos dos ricos como nos dos
pobres, ha paisagens tipicas compostas por
uma miriade de elementos particulares e
aparenterriente desarticulados entre si.
Dessa forma, caminha-se em direcdo a
substituicao das defini¢des residuais ou
meramente funcionais de nossa paisagem
por uma imagem concreta, que
pressuponha a fragmentacio e considere-a

como sendo estrutural na paisagem, e nio
um desvio. Holanda(1997) coloca que

“ndo existem descri¢des neutras, que
sirvam a qualquer objetivo — qualquer uma
estd necessarlamente amarrada a uma
determinada teoria”, e a metodologia de
registro colocada insere-se no movimento
de reconhecimento da cidade real brasileira
(proposto pela Reforma Urbana), inclusive
em seus aspectos formais.

A abordagem colocada vem a somar
(e ndo a competit) com outras
possibilidades de representacio em
imagens do espaco urbano — cartografias,
fotos aéreas, fotos de conjuntos urbanos,
mapas mentais, abordagens da sintaxe
espacial. E na sobteposicao de abordagens
que reside a possibilidade da representacio
mais completa. Nio se pretende combater
esta ou aquela técnica, muito menos
propor a dominancia de qualquer forma
de representacao.

O PLANEJAMENTO TRADICIONAL E A
MORFOLOGIA URBANA

Verifica-se a existéncia de um modelo
dominante de instrumental de regulagdo
urbanistica incidente sobre a maior parte
das cidades brasileiras, dominado pelas
Leis de Zoneamento, que como regra
dividem as cidades em zonas, para as quais
se aplicam pardmetros urbanisticos
especificos (Feldman, 1997). A essa
abordagem chamaremos de Plangiamento
Tradicional, segundo o tratamento de alguns
autotes (Rolnik e Cymbalista, 1997;
Mendonca, 1996).

Estes instrumentos legislativos
tradicionals — além do Zoneamento,
destacamos as leis de parcelamento, os
mais fortes no que diz respeito a
configuragio urbana produzida — tiveram
como efeito sobte a forma das cidades
brasileiras uma paisagem dividida: a cdade



regular, cujas edificagdes encontram-se em
conformidade com os parametros exigidos
por lei, 0 arruamento encontra-se
completo, as divisas dos lotes bem
definidas, os recuos frontais e laterais de
forma geral obedecidos; e a cdade irrggular,
correspondendo de forma geral 4
habitacido das camadas mais pobres, que
nao podem pagar pelos rigidos indices
exigidos pela legislacdo. A cidade ilegal
apresenta graduagdes de precariedade,
indo desde bairros consolidados até favelas
muito precarias.

A imensa ilegalidade urbanistica — que
muitas vezes representa a maior parte das
cidades(Maricato, 1996) — resulta em geral
de padrdes de legalidade restritivos e
inflexiveis, impossiveis de serem
respeitados (e até compreendidos) pela
maior parte da populacio. Assim, optamos
por tratar a ilegalidade como subproduto —
e nio desvio — da regulacio tradicional

(Rolnik, 1997).

/8

Quanto ao formato da ocupacio,
encontram-se padrdes recorrentes de
edificacdo, resultado dos instrumentos
legislativos também recorrentes. Embora
cada cidade apresente caracteristicas
especificas, uma abordagem genérica pode
ser feita, pois as normas adotadas pelo
planejamento tradicional originaram uma
certa homogeneidade da paisagem.
Concentrando-nos no escopo deste
trabalho — os mercados residenciais —
listamos os padrdes identificados.

A adade regular € dividida em 4 formas de
ocupacao:

O Padrdo Vertical{figura 1), que, conforme
oportunidades mercadoldgicas e restrigdes
da legislagio, variam no numero de
pavimentos, raramente superando 20
andares. E o padrio resultante da leitura
realizada pelo metrcado imobilidrio da
legislacio, efetivando construgées de

prédios em locais de bastante concorrénci
pela propriedade. Em Jaboticabal,
Diadema e Guaruja, as areas de edificios
cotrespondem em grande parte as areas de
urbaniza¢io mais antiga e consolidada, e
providas de infra-estrutura. Os edificios
encontram-se isolados nos lotes, com
recuos em todos os lados. Os mais
recentes possuem sua relagdo com a rua
mediada por portarias, guaritas e cercas.

O Padrio Horizontalfigura 2). Trata-se do
modelo de baixa densidade, de residéncias
unifamiliares 1soladas nos lotes,
obedecendo a recuos exigidos em 3 ou 4
dos lados da edificacio. Neste caso, a
paisagem resulta de uma legislacio
restritiva, que visa a protecao da qualidade
de vida daqueles que vivem nos bairros. O
grande ganho imobilidrio se di pelo
loteamento, enquanto a edificacio das
residéncias é em geral feita por
empreiteiras de menor porte. As
residéncias separam-se das ruas pelos
fecuos Ou por Cercas € IMmuros.

Conjuntos de Interesse Social. Podem ser de
natureza horizontal(figura 3) ou
vertical(figura 4), e sua implantacgio pelo
poder publico acabou por originar um
padrio de morfologia urbana.
Comas(1984) faz uma descricdo deste
padrio urbanistico, ressaltando sua grande
escala; a localizacdio em periferia ou grande
vazio urbano; e duas férmulas de projeto,
utilizadas separadamente ou em
combinacio: conjuntos de blocos
repetitivos de apartamentos, usualmente
sem elevador e de até quatro pavimentos;
ou casas unifamiliares isoladas em lotes
entre 160 e 240 m2, configurando
quarteirdes estreitos e compridos. As dreas
entre eles sdo em geral residuais, poucas
vezes passando por projetos paisagisticos e
de areas de lazer, e vio sendo apropriados
pela populagio conforme suas
necessidades e possibilidades.

Condominios Fechados(figura 5). Forma
urbana que ganha forca a partir dos anos
80, consistindo de grandes territorios,
apropriados pelos mais ricos, que isolam-
se do tecido urbano e impedem o acesso



piblico as 4rezs. Os condominios
fechados, que nos revelam uma postura
anti-urbana, contritia a qualquer mistura
de usos ou classes, e muito dependente do
transporte individual. O resultado da
implantagdo dos condominios na paisagem
utbana € devastadot, jd que eles
tepresentam descontinuidades na estrutura
urtbana e voltam-se inteiramente pata
dentro de seus tertitdrios, virando as

costas a0 espago publico.

A cidade irregular aptesenta padroes
também recortentes, embora de
identificacdo mais dificil, pois nio
correspondem a nichos estabelecidos do
mercado imobiliario nem a diferentes
zoneamentos, como ocotre no mercado
formal. Devemos, entretanto; realizar
esforgos no sentido de compreendet,
discernir e identificar os padtdes da cidade
irregular, pois dessa forma estaremos
contribuindo para que esta deixe de
tepresentar um espago residual,

a ndo-cidade.

A ocupagio ¢é predominantemente
hotizontal, raramente excedendo os trés
pavimentos, € podemos agrupat a
morfologia da cidade itregulat em dois
grupos, que contém diferengas e nuancas
internas;

Os Loteamentos Irregnlares(figura 6), porcio
em geral mais consolidada da cidade
irregular. Consiste em bairros, muitas
vezes antigos, cujo arruamento € realizado,
e em geral contando com infra-estrutura
minima. Nesses bairtos, encontram-se
subdivisdes de lotes, convivéncia de mais
de uma familia por lote, desobediéncia aos
recuos ¢ indices previstos por lei. A
paisagem ¢ horizontal, as casas em geral
assumem uma relagio de maior
proximidade com a rua, que é muitas vezes
utilizada como area de lazer (ja que as
ireas verdes ou de lazer sdo escassas). As
casas, em funcio do processo de
autoconstrucao progressiva, assumem uma
forma eternamente inacabada.

As Favelas(figura 7). Sdo em geral as
ocupagdes mais precatias, fruto de
invasOes de dreas publicas ou privadas, ou

de expansdes de comunidades de
assentamentos anteriores a regulagio.
Apresentam altas densidades, lotes de
dificil definicio, ruas desalinhadas e becos.
As edificagbes em geral nio apresentam
recuos frontais ou laterais, compondo elas
mesmas 0 desenho das ruas (sendo raros
muros ou cercas). Como o tamanho das
unidades é reduzido, muito da convivéncia
se da na rua, Trata-se da situacio de maior
precariedade, pois, como a posse ¢ muitas
vezes incerta, os moradotes relutam em
investir na moradia.

Como em qualquer modelo explicativo,
este apresenta um quadro redutor da
realidade. Praticamente inexiste a total
ilegalidade, assim como a total legalidade,
nas edificaces urbanas. Edificios em
loteamentos da cidade regular apresentam
usos em desacordo com o zoneamento,
reformas nio aprovadas pela Prefeitura,
licengas e “habite-se” obtidos mediante
corrup¢io, terrenos totalmente
impermeabilizados. Da mesma forma,
edificios em loteamentos ilegais vdo aos
poucos obtendo permissio para instalacio
de redes de infra-estrutura,
reconhecimento de ruas abertas
informalmente, anistias e usucapido para
regularizagio da posse urbana.

Mesmo reconhecendo as intimeras
nuancas da legalidade/ilegalidade
urbanistica, assumimos aqui a validade da
divisio, pois, em se tratando da morfologia
urbana resultante da ocupagio, importa
imensamente a origem legal ou ilegal da
ocupagdo. Terras ocupadas regular ou
irregularmente nascem e amadurecem
apresentando formas distintas, o que
provoca imagens urbanas diferenciadas e
relaciona-se diretamente com a realidade
social. O muro invisivel representado pela
paisagem cindida das cidades brasileiras
traduz a profunda desigualdade social e
também implica no aprofundamento

destas(Rolnik, 1997).

OS NOVOS INSTRUMENTOS E A FORMA
URBANA

Ainda é cedo pata podermos falar em
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uma morfologia resultante da aplicagao de
novos instrumentos urbanisticos, dado que
sua histéria é ainda muito recente. As
cidades precisam de tempo para absorver
as novas possibilidades que a legislagio
possa oferecer, e os instrumentos precisam
ser apropriados pela populagio, poder
publico e investidores, até que novos
padrdes de urbaniza¢io possam emergir.
Também ¢é importante apontar que 2a
histéria dos novos instrumentos €, muitas
vezes, 2 histétia de sua rejei¢io no jogo de
forgas que é a produ¢io de nossas cidades,
ndo chegando sequer a sua
regulamentagio, quanto mais a produgdo
de espagos.

Entretanto, algumas hipdteses ja podem
ser tracadas considerando os resultados
que podem ser identificados. A questio
central implicita nos instrumentos € o
objetivo de incluir parcelas marginalizadas
da populagio nos processos de produgio
legais da cidade, ou seja, ampliar os
mercados de habitagio.A seguir, citaremos
os efeitos da aplicacdo de novos
insttumentos urbanisticos nos municipios
estudados:

Guaruja apresenta, como Instrumento
urbanistico recente, uma Legislacao para
Habitacdo de Interesse Social(LEHIS),
aprovada em 1990(Lei Municipal
004/1990). O objetivo da lei é ampliar o
mercado para habitacdo para as classes
mais baixas, 4 medida que se estabelecem
zonas urbanas em que os padrdes minimos
exigidos sio reduzidos. A LEHIS prevé
dois modelos de edificagio: o horizontal e
o vertical.

Assim, enquanto no municipio o lote
minimo é de 250m2, a LEHIS permite que
se facam lotes de 70m2 para ocupagdo
hotizontal; testada minima de 6m; taxa
maxima de ocupacio de 0,6; coeficiente de
aproveitamento de 1,2; recuos de frente

3m; tecuos de fundos e lateral 1m; recuo
lateral(esquina) 2m. Para edificagGes
verticais, a Lei permite que se construam
edificios cujos cémodos possuem ireas
minimas menotes do que as permitidas
pelo cédigo de obras.

Os primeiros loteamentos horizontais
aprovados segundo as novas regras
comecaram a set comercializados no final
de 1997, e ainda ndo apresentam uma
motfologia constituida. Mas as restricGes
quanto 20s recuos obrigatorios,
coeficientes de aproveitamento e taxas de
ocupag¢io levam-nos a crer que as
irregularidades quanto as edificacdes
hotizontais continuario a existir como
regra. Trechos do Jardim Primavera que
passaram por reurbanizacio promovida
pelo poder publico obedecendo 2 LEHIS,
pata cujos lotes foram removidas pessoas
retitadas de favelas nas proximidades, ja
foram edificados e apenas diferenciam-se
do entorno pelo arruamento ortogonal.
Os recuos e taxas de ocupacio exigidos
por lei foram simplesmente ignorados,
sem falar na exigéncia de aprovagio da
planta do edificio na Prefeitura. Os
moradores do local desconhecem os
parametros legais, revelando que o proprio
poder publico ndo conseguiu (ou niao
tentou) disseminar seu conteudo.

Os conjuntos verticais construidos
utilizando-se da LEHIS (figura 8) pouco
se diferenciam dos que as COHABs ou
CDHU construiram em toda a sua
histéria(figura 4). Apresentam espacos
publicos residuais, apropriados
espontaneamente pela populagio como
areas de estender roupas, estacionamento
ou quadras de esporte improvisadas.

Em Diadema, como visto no estudo de
caso, a politica municipal conseguiu
derrubar os pregos da terra urbana para 2
habitacio, além de lograr a melhoria das
condi¢ctes de habitacdo de grande parte da
populagdo municipal. Do ponto de vista
da forma urbana, entretanto, as
transformacdes nio foram tio
significativas.

A organizagdo populat em cooperativas,



pressuposto para a obtengdo de terras para
construcao de moradia, produziu dois
perfis distintos: Um deles, a partir da
ocupagio de gleba chamada de Gazuza,
revela-se apenas interessada na obtengio
de lotes para os cooperativados. A
edificagio é realizada da forma tradicional,
autoconstrucao de fim-de-semana,
acabando por produzir uma paisagem
semelhante 4 de qualquer Joteamento
periférico. Outro grupo, ligado a
Associagio de Construgio Comunitatia,
defendia mutirdo e autogestdo, forma nova
de construgdo de habitagio popular. O
mutirdo Sanko (figura 9) apresenta
unidades e espagos coletivos projetados,
representando uma efetiva ruptura com o
modelo tradicional de conjunto de
interesse social. O conjunto diferencia-se
da paisagem autoconstruida do entotno, e
se fecha em um condominio nos moldes
das elites, murando todo o seu tetritdrio ¢
instalando portaria. Verifica-se, dentro de
uma organiza¢io popular e de uma
administracio local das mais inovadotas,
uma atitude das mais segregadoras em
relacio 4 paisagem urbana.

Podemos, entretanto, identificar alguns
sinais de que as experiéncias podem
resultar em novas espacialidades. A
reurbanizacio de favelas nas AEIS-2,
(figura 10), produz espagos que se
diferenciam da cidade legal produzida
tradicionalmente. Parte-se de uma
urbanizagio pré-existente, e chega-se a um
resultado que ndo rejeita a rua como
espaco de convivéncia (mesmo porque
inexistem alternativas dentro dos lotes), no
qual as edificagGes colocam-se em relagao
direta com o espago publico, sem 2
intermediacdo de cercas ou recuos, € no
qual o sistema de circulagdo viatia ndo é a
funcdo hegemonica nas ruas. A paisagem
traz a heranca de ter sido produzida para
atender a necessidades dos ocupantes
(mesmo que de forma precaria), e ndo
apenas como uma mercadotia em oferta.
A isso se soma a intervengio legalizadora
¢ que chega a tocar as questdes de projeto,
definindo gabarito, guias, sarjetas, espagos
publicos.

Entretanto, esta urbanidade produz-se
mais por falta de alternativas do que
propriamente por desejo da populagio ou
determinagio técnica. Ha o caso de uma
pequena favela urbanizada, cujo resultado
colocou a favela em condicGes superiores
a do entorno. Seus habitantes cercaram a
favela, estabelecendo um condominio
fechado, obtendo com isso uma grande
valorizacao imobilidtia e ascensdo social.

Jaboticabal apresenta uma realidade
urbanistica distinta dos dois exemplos

-antetiores. Situando-se em regido de

produgio agro-industrial, a urbanizagio
da-se de forma diferenciada da
urbanizacio de modelo econémico de base
industrial. O alto valor da terra rural e a
pequena pressio do crescimento
populacional fazem com que a expansio
petiférica ocorra em ritmo muito mais
lento, originando uma cidade compacta, de
limites bem definidos. O poder publico
consegue, com maior facilidade, gerir a
infra-estrutura utbana, o que origina um
mercado de terras com muito menos
desigualdades de prego e qualidade
urbanistica.

A auséncia de situagcbes de extrema
precatiedade urbanistica acaba por

“equilibrar o conjunto dos mercados de

terras: pot simettia, os locais mais
ptivilegiados ndo adquirem pregos
exorbitantemente zltos, o que faz com que
a terra urbana ndo se constitua um bem
especulativo na mesma escala dos
exemplos anteriores. A menor especulag¢ao
leva todos os precos abaixo, reduzindo os
niveis de ilegalidade, pois quase todos
podem ter acesso 2 terra urbanizada
(incluindo o poder ptblico, para projetos
de interesse social).

O poder publico local, a partir de 1989,
elabora um projeto de regulacio
urbanistica altamente comprometida com
a pauta da Reforma Urbana, prevendo
instrumentos como Zonas de Especial
Interesse Social, IPTU Progtessivo, € uma
nova Lei de Parcelamento. Entretanto,
muitos dos insttumentos nio chegaram a
ser implantados, em parte por ndo existir
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no municipio uma disputa acirrada pela
terra urbana, em parte por nio haver uma
organizacao popular que os incorporasse.
Pode-se dizer que o unico instrumento
realmente implementado foi uma Lei de
Parcelamento mais flexivel que a anterior,
permitindo que se fizessem no municipio
lotes de 125m? (os recorrentes meios-
lotes).

Os efeitos desses novos instrumentos

sobte a paisagem urbana sio praticamente
imperceptiveis, 4 exce¢do da construgdo de
conjuntos habitacionais com lotes
ligeiramente inferiores ao praticado
anteriormente, mas que ndo oferecem uma
patsagem que se diferencie dos tradicionais
conjuntos horizontais do BNH ou CDHU.

CONCLUSAO

Analisando os resultados ja disponiveis
da aplicagio de novos instrumentos
urbanisticos nos trés estudos de caso
realizados, podemos identificar que eles
em geral objetivam a inclusdo de novas
populagdes no mercado, sem questionar as
formas por ele produzidas. Nio identifica-
se de forma geral o desejo explicitado da
producdo de novas paisagens, e sim de
insercdo na existente, 4s vezes a pattir de
modelos os mais antitéticos 4 convivéncia
urbana. Mais ainda: muitas vezes a adocio
de postura refrataria a convivéncia urbana
representa ascensio social para aqueles
que a praticam.

Disso decorre que os mesmos problemas
morfolégicos que identificamos na cidade
produzida pela legislacdo tradicional — a
desqualificacido dos espagos publicos, a
tendéncia do enclausuramento em
condominios fechados, a descontinuidade
entre as edificacdes ndo configurando

espacos de ruas — sao também produzidos
pelos novos instrumentos. Isso se d4 nio
pot reconhecermos nos novos
Instrumentos essa postura conservadora
que acaba pot produzir espagos
tradicionais, mas pela quase inexisténcia da
consideracio da paisagem urbana na sua
engenharia.

A batalha da Reforma Urbana, pelo
direito a0 mercado, j2 comega a mostrar
resultados. A experiéncia dos municipios
que mais avangaram na questdo revelam
que o instrumento legislativo pressupde
uma coletividade que o aproprie, para que
possa ser incorporado”™. Faz-se necessdria
uma continuidade da reflexio, inserindo a
questdo do direito d cidade, passando pela
qualidade de espago urbano produzido —
pliblico e privado.

O urbanismo no Brasil, desde os anos 60,
extrai do poder piblico o dominio sobre o
desenho da cidade, restringindo seu campo
de a¢io a regulagio do mercado
imobilidrio. A renovacio dos instrumentos
urbanfsticos é fundamental, entre outras
coisas, para retomar a idéia de um -
urbanismo como desenho de cidade.

O imenso esforco no sentido de ctiat,
implementar e gerir novos instrumentos
de democratizagido do espago urbano ¢ em
alguns aspectos desperdigado se nao
propuser uma critica ao urbanismo
abstrato praticado tradicionalmente.

A ptépria inclusdo de uma pauta
transformadora dos espacos —
expressando desenhos de ruas ¢ cidades
alternativos ao existente — pode
impulsionar a agenda da Reforma Urbana,
a medida que atribui concretude as
propostas e reivindicac¢oes.

Os movimentos por moradia (e a estrutura
técnica a0 seu redor), se imbuidos das
questdes referentes 4 qualidade dos
espacos urbanos e conscientes da relagio
direta entre espacos publicos adequados e
qualidade de vida da populagio, poderiam
vit a representar uma forca fundamental na
tedefinicio da equagido urbana no Brasil.

74. Bsta ¢ uma das conclusGes do projeto de pesquisa como um tode.









SINTESE

A pés 0 mapeamento geral da
sitnacdo da regulacio urbanistica
nos municipios do Estado e a realizacio
dos estudos de caso em municipios
especificos, retornamos 2 esfera genérica.
Os resultados dos estudos de caso sdo
transportados a realidade mais ampla,
buscando-se as possibilidades de realizacio
de paralelismos, de identificagio de
padrbes que, explicando realidades locais,
ilnminem o panorama global.

Os estudos realizados em Guatuja,
Diadema e Jaboticabal sinalizam para
aloumas conclusdes, revelando-nos no
tertitério do Estado diferentes modelos
econdmicos, padrbes de urbanizacgio e
praticas politicas do poder local e da
sociedade civil, desenvolvidos a seguir.

MODELO DE DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO E EXCLUSAO TERRITORIAL

Os casos estudados permitem levantar a
hipérese de um nexo explicativo entre
modelo de desenvolvimento econémico e
exclusdo territorial.

O caso de Diadema tipifica o processo
de expansio da grande industria na Regido
Metropolitana - durante o ciclo de
implantagdo e expansdo (anos 60 e 70, e
no caso de Diadema, até 1990) implicou
em crescimento demografico acelerado,
que, considerando o padrio de produgio
habitacional tipico deste periodo -
autoconstrucao nas perifetrias - gerou uma
expansao horizontal de grandes
proporcdes, sem nenhuma urbanidade.
{(mapa 07)

Estando Diadema situada na periferia do
ABC naquele periodo, recebeu

bisicamente uma ocupagio de baixa renda.

Os proprietarios industriais - das pequenas

e médias industrias que se estabeleceram
na regiio satelitizando as grandes
montadoras que se estabeleceram em Sao
Bernardo eram moradores das cidades
centro do ABC (Sio Caetano, Santo
André, Sdo Bernardo) ou de Sdo Paulo.

Na auséncia de um segmento
significativo de alta renda, configuram-se
basicamente dois segmentos de mercado
de terras urbanas - um, para fins
industriais e outro, para loteamento e
habitacio de baixa renda. A legislagio

=

urbanistica dos anos 70 privilegia
claramente o mercado de terras para fins
industriais, a0 destinar mais de dois tercos
dos recursos territoriais do municipio para
uso industrial (mapa 10, lei 468/73).

O modelo explicitado na legislagéo
municipal de 1973 e corroborado na
legislacdo estadual das ZUPIS™, é ainda
mais radical se considerarmos o efeito da
Lei de Protecio aos Mananciais, de 1976,
sobre o territdrio de Diadema, que
praticamente excluiu 724 ha, ou 23,5% do
territério do municipio, da possibilidade de
ocupagio. Com isto, configura-se uma
dupla situagio: o mercado de terras para
fins industriais tem uma sobreoferta (até
1990 por volta de 40% do total da irea
destinada para uso industrial ainda se
encontrava sem uso’) e as terras
urbanizadas destinadas para habitacio e
outros usos tem oferta extremamente
limitada. Esta situac¢io - diante de taxas
elevadisssimas de crescimento
demogrifico (20,42% ao ano na década de

75. Aproximadamente 50% das dreas destinadas pelo zoneamento municipal de Diadema de 1973 eram também
destinadas pata 0 uso industrial no zoneamento industrial do Estado de Sdo Paulo, que delimitou as ZUPIs,

76. V. Mapa 33 uso do solo real em 1990), comparando-o a0 zoneamento de 1973 (mapa 40)
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Diadema - Loteamentos irregulares e regulares - décadas de 50, 60, 70

Década de 50 | Década de 60 | Década de 70 | Década de 80 Total
n® % n® % ne % n® %o n® %
Regulares 31 8.16 32 8.42 20 5.26 16 4.21 29 100
Irregulares 42| 11.05 83| 21.84 118] 31.05 38| 10.00 281 100
Total 73| 19.21 115] 30.28 138] 36.32 54| 14.21 380 100

Fonte: Cadastro ¢ Banco de Dados da Secretaria de Habitagio 1998

60 e 11,23% nos anos 70). provoca uma
pressio sobre o municipio como um todo,
determinando uma expansio urbana para
muito além dos limites da drea urbanizada.
O fato da regido nio ter jamais sido uma
area de producdo rural significativa
conttibuiu para acelerar o processo de
conversdo da 4rea rural para drea urbana.
Define-se assim, uma expansio urbana
selvagem de uma periferia de baixa renda,
consumindo vorazmente toda a terra nio
destinada para fins industriais.

A caracteristica deste mercado
habitacional de baixa renda é a
irregularidade - predominando durante -
todo o periodo os loteamentos
clandestinos e, a partir dos anos 70, as
favelas.

Os anos 70 representam o pico da oferta
de loteamentos - 36% do total de 380
parcelamentos identificados na cidade
- €, sobretudo da oferta irregular.
Possivelmente a promulgagdo do Plano
Diretor de 73, como comentamos acima,
retirando da oferta residencial mais de
70% das terras do municipio, contribui
para este incremento de irregularidade,
considerando evidentemente o alto
crescimento demografico da década .

Com a promulgagio da Lei Lehman em
1979 - que, sobretudo por agio dos
cartérios, reduz a oferta de loteamentos
irregulares (a oferta de regulares se
mantém mais ou menos constante) ¢ em
fung¢do do préprio esgotamento dos
recursos territoriais do municipio” -
aumenta a favelizacdo e di-se inicio
ocupagio organizada de terras.

Os anos 60 e 70 representaram décadas
de expansdo industrial, tanto em termos
de nimero de estabelecimentos como de
pessoal ocupado (de 37 estabelecimentos
empregando 632 empregados em 60, sio
798 estabelecimentos e 47501 empregados
em 1980) e de enorme crescimento
demogtifico. Na década de 80, embora a
economia regional comece a sofrer
desaceleracio, com reducio de numero de
empregos, em Diadema os reflexos da
crise s6 serao visiveis no final da década.
Embora em ritmo menos acelerado, ha
ainda durante a década crescimento do
numero de estabelecimentos (971 em
1985), pessoal ocupado na industria
(61827 em 1985) e crescimento
demogrifico em taxas superiores a média
metropolitana e regional.

Com ptecos menotes de terta -
caractetisticos da situagdo de periferia
regional e da precariedade urbanistica
frente a4 Capital e municipios mais
consolidados do ABC - a ocupagio urbana
continua em expansio, aumentando a
defasagem entre area infraestruturada e
area ocupada. (mapas 08, 09, 10 e 12).
Este é o quadro de extrema exclusio
territorial que caracteriza o municipio nos
anos 80: 33% da populacio favelada, e, nas
areas que foram objeto de patcelamento e
compra, uma condi¢do de precariedade
urbanistica - auséncia de infraestrutura e
equipamentos minimos - semelhantes a
das favelas.

Este modelo guarda alguma semelhanca
com o processo de ocupagio do Guaruji,
especialmente no que se refere a posicao
- até os anos 80 - de periferia de uma

77. V. Mapa 6



regido em rapida expansio ecénomica - a
Baixada Santista. Evidentemente,
diferentemente da regido do ABC as

razoes da conformacio e expansio da
Baixada Santista nio residem
exclusivamente na indistria - que

conheceu um ciclo de expansio em Santos
e Cubatdo ptincipalmente dos anos 50 aos
anos 70 - incorporando também as
atividades portuagias e balnearias™.

De qualquer forma, constituindo-se a
Baixada como area de recepgio de
migrantes, a expansiao de Guaruji, na
periferia do centro regional (complexo
portudtio/ petroquimico/siderdrgico de
Santos /Cubatio) se define como atea de
instalacio de uma populacio
predominantemente de baixa renda,
constituindo o nucleo de Vicente de
Carvalho. A semelhanca de Diadema, o
municipio recebe uma populagio
permanente quase que exclusivamente de
baixa renda, j4 que os setores técnicos e de
gestao empresarial se localizam nos
municipios-pélo ou na capital. Desta
forma, o distrito de Vicente de Carvalho e
as favelas localizadas na vertente
continental da serra, a 4rea mais populosa
e de desenvolvimento mais acelerado de
Guarujd durante os anos 60 e 70, sio
mercados habitacionais de baixa renda,
baseado no patcelamento irregular e
ocupagio selvagem (mapa 2).

Porém, Guaruja combina a situacio de
cidade dormitério para a atividade
industrial/portudria localizada apenas
parcialmente no municipio™, com a
atividade turistica, definindo uma patcela
de seu territério, desde sua origem, parz o
balneario. Neste caso, como no de
Diadema, a estratégia da regulacio
urbanistica foi privilegiar a destinacdo das
melhores terras a atividade econdmica
principal e “esquecer” absolutamente das

condi¢Ses de habitagdo da populagio
trabalhadora do municipio, em um
contexto também de crescimento
demogréfico acelerado. Assim, a orla
urbanizavel, além de microzoneada de
acordo com os diferentes segmentos do
mercado de veraneio e portanto bloqueada
para a acdo dos mercados de baixa renda
(mapa 4), concentrou os investimentos em
infraestrutura e urbanismo(mapa 3). Este
processo foi o responsavel por definir um
padrio de exclusao territorial que
caracteriza a estrutura urbana de Guaruja
até nossos dias, com cerca de 50% da
populagio residindo em favelas.

O caso de Jaboticabal tipifica uma
relacdo entre atividade economica e
padriao de urbaniza¢io totalmente distinto.
O complexo sucro-alcooleiro, como é o
caso em geral dos setores agroindustriais,
tem seu setor dindmico localizado fora do
tecido urbano®. Na légica de localizacio
da agroindusttia, ao contririo dos
exemplos citados acima, nio tém peso as
economias de aglomeragio e sim a
proximidade das 4reas de cultivo da
matéria-prima. Assim, ndo ha uma
concentragio em uma cidade-pdlo, e sim
espraiamento em viarias cidades da regido,
onde estdo localizadas as usinas®. Por
outro lado, a natureza desta producio
valoriza a terra rural produtora da matéria
prima, definindo, mesmo em ciclos de
expansio econdmica e demogrifica,
barreiras para a conversio da terra rural
para usos urbanos.

Por outro lado, se tomarmos a relacdo
entre a expansio econdmica e a dindmica

78. Governo do {istado de Sio Paulo /Secretaria de Planejamento e Gestio/Fundagio SEADL - Cenarios da

Urbanizagio Paulista - Documento bisico, pg65

79. No municipio do Guaruji encontram-se os terminais maritimos da Dow Quimica, Cutrale e Cargill.
80. Cf. Caiado, Autilio. “A aglomeragio urbana de Ribeirio Preto” in Projeto: Urbanizagio ¢ Metropolizagio no Estado de Sdo
Paulp: desafios da politica srbana. cord. Prof. Dr. Wilson Cano. NESUR/UNICAMP, out 92, pg 7 e seguintes

81. As usinas e destilarias estdo espalhadas por 26 municipios da regifio de Ribeirio Preto, idem, pg 25
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demogrifica, em que pese os anos 70
representarem um ciclo de expansio
econdmica - a década de 70 foi o perfodo
de instalagdo e consolidagdo do Prdalcool
(implantado em 75), 0 crescimento
demogrifico regional (2,45% ao ano) foi
inferior 4 taxa média estadual (3,5%).

Nos anos 80, os efeitos da recessdo sdo
bem mais fortes na Regido Metropolitana
e Baixada Santista do que na regiio de
Ribeirdo Preto - o setor sucro-alcooleiro
continuou expandindo sua produgio ao
longo da década, com efeitos sobre o
desenho dos movimentos migratérios no
Estado. A regido de Ribeirdo Preto
apresenta taxas ligeiramente superiores a
média estadual (2,59% enquanto a média
estadual é de 2,02%).

Os efeitos perversos do complexo sucro
alcoleiro - a expulsdo do trabalhador do
campo através de um processo de
reconcentra¢io da propriedade rural e a

utilizacio de uma mio de obra sazonal
migrante durante o periodo da colheita de
cana - acabaram por gerar taxas de
migrag¢do e crescimento demogrifico
maiotes nos municipios pequenos, mais
novos e menos estruturados da regido.
Assim, na regido de Ribeirdo Preto, os
trabalhadores volantes acabaram por se
fixar - de forma permanente ou
temporitia e em condi¢Ses precarias
sobretudo em Barrinha, Guariba e
Pontal®. No caso de Jaboticabal, situado
na periferia do centro dinimico regional -
Ribeirdo Preto - as taxas de crescimento
demogrifico decenais sdo menores do que
a média regional - 1,94% a.a. nos anos 70
e 2% a.a. na década de 80%, em que pese 2
localizacZo de duas grandes usinas e uma
das maiores produgdes de cana processada
na safra de 1991/92. Com menor pressio
de demanda sobre terras urbanas, e
conseqlientemente mantendo pregos

Pregos médios e relativos da terra (m?) 1991 a 1998

Preco Diadema Guaruja Jaboticabal
199]* Médio R$516,76
Maior R$1.700,87
Menor R$5,00
Diferenga do menor p/ o maior | 340,17
1992%* | Meédio R$61,63
Maior R$273,55
Menot R$14,23
Dietenca do menot p/ o maiot 19,22
1998 Médio R$206,00 R$416,13 R$41,00
Maior R$273,00 R$870,00 R$100,00
Menor R$83,00 R$10,00 R$14,23
Diferenga do menor p/ o maior 3,29 37,00 7,03
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Fontes: Diadema - PMD - Banco de Dados sobre o valor do /Dre;:o da terra 1991/ 1996
Guarupa:PMG - Planta de Valores Genérico 1997 e 1998

afabotz’mbal: pesquisa de pregos praticados na cidade feita en imobilidrias

* o5 precos da cidade de Guaruja para o ano de 1991 foram atnalizados pelo IGP-1

De acordo comr 0 indicador do wés de Janeiro que for 177,45

*¥* o5 pregos da cidade de Diadema Bam 0 ano de 1992 foram aiwalizados pelo IGP-I

e acordo com a meédia do ano gue foi de 259,84

82. Barrinha,em 1970, tinha uma populagio de 8430 habitantes e cresce a taxas de 4,07% ¢ 3,79% nas décadas
subseqiientes.Guariba inicia a década de 70 com 11000 habitantes e cresce anualmente 5,14% e 3,89% nas décadas

subseqiientes.

83. De acordo com Censos Demogrificos de 1970, 1980 ¢ 1991 - IBGE



fundidrios baixos (se comparados aos de
Diadema e Guarujd) e internalizando os
impostos gerados pela producao
agroindustrial, os municipios tém melhores
condi¢Ses de investir em sua proptia
estrutura urbana, definindo diferencas
menores de precos relativos.

Neste caso a populacdo de menor renda
na cidade - mesmo considetando baixos
salarios e alta concentracio de renda - tem
mais acesso 4 moradia adequada. Na
medida em que a expansio de terra ja
urbanizada acompanhou relativamente de
perto a expansio da demanda, nio ocotte
o fendmeno da sobrevalotrizacio da terra
com infraestrutura, permanecendo os
precos fundiarios relativamente baixos e
portanto acessiveis a faixas mais amplas do
metcado. A consequéncia do que
aptesentamos acima € uma menor
exclusio territorial. Entretanto, este
modelo sé tem se sustentado em uma
escala regional, onde a precariedade
utbanfstica, ausente na cidade, se
concentra em outros pontos da
aglomeragao urbana. Além disso, desde
meados dos anos 70 o complexo sucro-
alcoleiro, que constituiu a principal base
econdmica do modelo de urbanizagio que
acabamos de descrever, tem sido objeto de
uma politica nacional de sustentagio de

precos minimos do dlcool,

através de fortes subsidios sazonais, o que
leva a grandes duvidas quanto 4 sua
sustentabilidade.

LEGISLACAO URBANISTICA, MERCADO E
POLITICA

Da comparagiao dos casos de Diadema e
Guaruja se depreende claramente a
importincia do pertfil politico da
administracdo municipal para a

conformagio de uma estratégia de
regulagio e sua relagdo com os padrdes de
exclusdo social. Os estudos de caso
demonstram que as duas cidades chegam a
meados dos anos 80 com altos indices de
exclusio territorial, revelado tanto nos
indicadores de cobertura de infraestrutura,
como no numero e porcentagem de
populacio favelada.

Em ambas situagdes ocorren um
crescimento demogrifico acelerado
durante mais de duas décadas®, parte de
um mesmo movimento macroregional que

Diadema e Guaruja - favelas e infra-estrutura 1980 e 1999
1980 1996

Diadema Guaruja Diadema Guaruja
n? de domicilios 52364 33174 83775 94084*
Popula¢do da Cidade 228660 151,127 323116 226,365
n? de favelas 128 17 197 57
Populagao Favelada 34.66% 49.25% 29.40% 47.00%

% de domicilios ligados a infraestrutura

agua 50.84 97.95 43.09
esgoto 14.17 100.00 6.17

Fontes:IBGE - 1980/ conttagern 1996
PMD 1998 PMG 1998
*dade de 1991

*¥destas 115 enconiram-se totalmente urbanigadas, 46 em processo de urbanizagio e 04 _foram removidas

84. imbora no caso de Diadema as taxas de crescimento tenham sido ainda maiores
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irradiou a partir da Regido Metropolitana.
Nos dois casos uma legislacdo urbanistica
do tipo zonal foi implementada nos anos
70 ¢ o mercado residencial de baixa tenda
floresceu na mais absoluta informalidade.

Nos anos 80, porém, as duas experiéncias
comegam a distanciar-se: enquanto em
Diadema h4 um investimento claro pot
parte da administragdo municipal em
reverter a exclusido territorial, em Guaruja
esta se aprofunda.

Além dos esforcos de regularizacio,
investimentos massivos em infraestrutura e
urbanizagio de favelas, Diadema promove
uma reforma em sua estratégia de
regulacio, introduzindo em seu Plano
Diretor instrumentos destinados muito
claramente a ampliar a oferta de terra
urbanizada para o mercado habitacional de
baixa renda.

Guaruji também promove revisGes em
seu Plano Diretor, porém sdo acertos
pontuais no interior da mesma ordem
urbanistica, acomodando pressoes e
disputas por alteragdes locais de potencial
de aproveitamento e reprodutibilidade do
solo comandadas pelo agentes envolvidos
na producio do mercado de residéncias
de veraneio. Qu, como é o caso das ZBD-
1, criando um eufemismo - que em termos
de normas urbanisticas para nada
corresponde a realidade dos
assentamentos - para designar , a
posteriori, ocupagdes de fato (mapa 4) .

A diferenca entre as duas experiéncias - e
seus resultados - é de natureza
eminentemente politica. A intervenc¢io
anti-exclusio territorial é, no caso de
Diadema, fruto da organizacio e pressio
dos moradores em casas e bairros
precarios, que em 1982 logram ganhar
grande expressdo no governo local, ao
eleger um partido com grande identidade
sindical e com o movimento popular. A
partir deste momento, tornam-se
intetlocutores permanentes da politica
urbana na cidade, participando das
negociagdes em torno da estratégia de
regulacio e das decisbes sobre os
investimentos,

No caso de Guaruja, a politica
urbanistica nio reconhece os moradores
de casas e bairros precarios como
interlocutores, ou sujeitos, e sim como
objeto de uma politica que nao os inclui.
Com isto, sua posigio na destinacio de
recursos territoriais aos diferentes
mercados operada pela regulagio e na
alocacdo dos investimentos é demarcada
sempre como marginal.

Esta diferenca é marcada mesmo quando
os dois governos decidem adotar
legislagSes especiais de interesse social e
urbanizar favelas. Em Diadema, as AEIS
s20 uma oportunidade para que
cooperativas autogeridas comprem a terta
e viabilizem sua moradia nio apenas
porque foram concebidas com este
objetivo, mas também porque o governo
municipal intermediou as negociacdes e
abriu possibilidades de financiamento pata
este setor. J4 a legislacdo de interesse social
de Guaruja foi desenhada tendo como
alvo e interlocutor o
incorporadot/loteador em crise com o
mercado de alta renda, abrindo para este
um novo mercado formal. E evidente que
nos dois casos se trata de uma ampliacio
do mercado formal na direcio de faixas de
renda mais baixas, porém no caso de
Guaruja este acaba sendo apropriado pot
um metcado de renda mais alta do que o
publico “de interesse social”,
permanecendo nao equacionada a solugao
de moradia para a faixa mais fragilizada.

No caso de Jaboticabal - onde a disputa
pela terra urbana é pouco dramatica - a
regulagdo tem muito menor incidéncia na
destinacdo do territorio aos diferentes
grupos sociais. Neste caso, um governo
de pertil democritico popular,
comprometido com a redistribuicio da
renda urbana e preocupado em assegurar
condigdes urbanas dignas para o conjunto
dos cidadidos, elabora um conjunto de
regras de uso e ocupagio do solo
coerentes com esta finalidade. Entretanto,
a estas proposi¢des nao correspondia
uma base politico-eleitoral organizada
capaz de sustentd-las ou mesmo que



expressasse de maneira clara esta demanda.
Desta forma, a0 mudar a gestdo, a maior
parte dos instrumentos urbanisticos com
este perfil foi revogada (solo ctiado, IPTU
progressivo) ou simplesmente nio foi
regulamentada ou aplicada (é o caso da
edificacio compulséria e ZEIS). O
exemplo de Jaboticabal demonstra que nio
basta uma transformacio na cultuta
urbanistica dos técnicos da 4rea de
planejamento e mesmo a existéncia de
instrumentos urbanisticos que possam ser
mobilizados para politicas redistributivas —
¢ no grau de organizacio, mobilizacio e
capacidade de interferéncia nos rumos da
politica urbana local da populacio
tradicionalmente excluida desta que reside
a posssibilidade de sucesso de uma politica
deste tipo. O impacto da aplicagao dos
instrumentos estd na forma através da qual
estes sdo apropriados e nio somente no
seu desenho. I evidente que a
permeabilidade maior ou menor de um
governo local a constitui¢io de diferentes
agentes soclals se constituam como
interlocutores reais de uma politica
urbanistica tem grande peso nas
possibilidades reais de apropriagio dos
instrumentos por parte desses agentes.
Por esta razdo ndo ¢ indiferente o perfil
politico da administragdo municipal e
mesmo a cultura urbanistica dos meios
técnicos, na medida em que estes podem
abrir espagos reais de inversdo da equagdo
politico-territorial nas cidades. O préprio

exemplo de Jaboticabal demonstra que,
mesmo limitada, a agdo via regulagio — no
caso, através de uma legislacdo de
patrcelamento que permite os padrées
praticados nos baitrros populares para o
conjunto da cidade — pode expressar
politicas menos excludentes.

A condugio da pesquisa reforga a
hipétese de que a regulacio urbanistica
“tradicional” — baseada no estabelecimento
de zonas intra-urbanas, diferenciadas por
meio de coeficientes de ocupacio,
aproveitamento e verticaliza¢io especificos
— ndo se mostrou eficiente no sentido de
combater a exclusio social. Pelo contrario,
pode consolidar territérios em que essa
exclusio se legitima.

Praticas que incorporam uma leitura do
espaco urbano — que reconhecem-no
como territério de disputas, desequilibrios
e desigualdades, e pressupdem o Estado
como agente mediador dos conflitos e
promotor de inclusio social e espacial — -
demonsttam que hd espaco para reformas
no campo da regulagio urbanistica, com
efeitos democratizantes concretos sobre 0s
mercados de terras, a legalidade e a
cidadania.
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GUARUJA

LEGISLACAO

Lei Municipal n® 1421, 1979 (Zoneamento de uso do solo e sisterna vidrio
Lei Municipal n® 1266, 1979 ( Plano Dirtetor Fisico

Lei Municipal n® 1259, 1979 ( Cédigo de EdificacGes e InstalagGes

Lei Municipal Complementar n® 001/92 - Disp6e sobre a institui¢io do Plano Diretor do municipio,
lei de Zoneamento, uso e ocupagio do solo e da outras providéncias

Projeto de Lei Complementar n® 003/98 - Disp&e sobte a institui¢io do Plano Diretor do municipio,
Lei de Zoneamento, uso e ocupagio do solo e de outras providéncias

Autorizagio do diretor de habitagio Sérgio Claudio Gonzalez, Diretor de Habitacio do municipio de
Guaruja, ao Sr. Wagner Luiz Santos Oliveira, para a ocupacio de lote na Vila Santo Antonio

Projeto de Lei que dispde sobre a criagio de micro-regides urbanas no muicipio, e d4 outras
providéncias

Resolugio n® 066 de 10 de dezembro de 1985, de tombamento dos motros do Monduba, do Pinto ou
Toca do Indio e do Icanhema ou Ponta Rasa

Notificagdo referente 4 preservaciio da Serra do Guarard, CONDEPHAAT, 21 de margo de 1991

Resolugao n® 066 de 10 de dezembro de 1985, para totnbamento dos morros do Monduba, do Pinto e
do Icanhema. Secretaria Estadual da Cultura, Governo do Estado de Sio Paulo.



Resolugio n® 048 de 18 de dezembio de 1992, referente 4 preservagio da Serra do Guarard. Secretaria
Estadual d Cultura, Governo do Estado de Sio Paulo.

Resolugio n® 08 de 24 de marco de 1994, a respeito dos bens culturais tombados. Secretaria Estadual
da Cultura, Governo do Estado de Sio Paulo.

Lei Complementar n® 014/92 — Dispde sobte o parcelamento so solo no Municipio do Guaruj e di
outras providéncias

Processo n® 086/98 — Dispde sobte a instituicio do Plano Diretor do Municipio, Lei de Zoneamento,
use e ocupagio do solo e di outras providéncias

Projeto de Lei — Dispde sobre a criagao de Micro-regiGes urbanas no municipio, e da outras
providéncias

INDICADORES

Pigina oficial da Prefeitura do Guaruji na Internet

Prefeitura Municipal do Guaruja. (cerca de 1986) numeros oficiais

Relacdo de loteamentos do Municipio do Guaruji. Assessoria de Planejamento, 1997.
Sumirio de Dados da Baixada Santsta. Sio Paulo: Governo do Estado/SEADE, 1992,

Levantamento sécio-econdmico habitacional, Barreira do Jodo Guarda (programa de reurbanizacio de
favelas). Prefeitura Municipal do Guaruja, 1998,

Levantamento sécio-econdémico habitacional, Prainha, Marezinha, Vietnd (programa de reurbanizagio
de favelas). Prefeitura Municipal do Guaruja, 1998.

Levantamento sécio-econémico habitacional, Vila Rd, Sossego, Areido (programa de reurbanizagdo de
favelas). Prefeitura Municipal do Guaruja, 1998.

Levantamento sécio-econdémico habitacional, Vila do Perigo (programa de reurbanizagio de favelas).
Prefeitura Municipal do Guaruja, 1998.

Populagic de Guaruja por bairros, 1991 e 1996. Prefeitura Municipal do Guarujé, assessoria de
Planejamento.

Sumitio de dados do Municipio do Guaruja, Prefeitura Municipal do Guaruji, sem data.
Relacio dos loteamentos do Guaruja, 10 de marco de 1997. Prefeitura Municipal do Guaruji.
Dados populacionais das favelas do Guaruja, Prefeitura Municipal do Guaruja, 1998.

Quadro resumo dos assentamentos sub-normais em Guarujd — com indicagdo de prioridades

PESQUISAS, MONOGRAFIAS
A Basxada Santista — aspectos geogrdficos — vol. I — Santos ¢ as cidades batnedrias. Sio Paulo: EDUSP, 1965.
Contendo os textos:
PENTEADO, Antonic Rocha. “A ilha de Sio Vicente”
ARAUJO F°, José Ribeiro. “A expansio urbana de Santos”
“As areas funcionais de Santos”
MAGALHAES, Erasmo de Almeida. “Praia Grande e Mongagua”
RODRIGUES, Luis Mello. “Vicente de Carvalho”
MEDEIROS, Diva de Beltrio. “Guarujd”

“Bertioga”

MERCADO IMOBILIARIO

Informacdes obtidas em imoebilidrias de Vicente de Carvalho sobre precos de iméveis.
Planta de apartamento langado 4 Av. Venezuela, Enseada, 1980

Dossié relativo ao edificio Costa Atidntica, Pitangueiras.

Material publicitirio do edificio Ma/ibn, Pitangueiras.

Croquis de edificios, construtora Pozzani

Material publicitirio do Loteamento 1/ictdria Park, em Mortinhos
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ASSOCIACOES DE MORADORES

Boletim da Associacio de Moradotes da Praia de Pernambuco, fevereiro 1998
Boletim da Associacio de Motadores dz Praia de Pernambuco, marco 1998
Boletim da Associacio de Moradores da Praia de Petnambuco, maio 1998

Projeto de guarita e posto de servigos, Associacio de Moradores da Praia de Pernambuco.

ENTREVISTAS

Vereador José Pedro Cavalcanti, PT, e assessora Cecilia

Antonio Souza Neto, Departamento Juridico da Prefeitura Municipal do Guarujd

Roberto Junior, Associacio de Moradores da Praia de Pernambuco

Eng Adilson, TECSA engenharia

Arquiteto Tholia, Depattamento de Planejamento da Prefeitura Municipal de Guaruji
Engenheiro Carlos, EMURG — Empresa Municipal de Utbanizacio do Guaruji, coordenador do
projeto de reurbanizagio de favelas

Rogério Lira, Arquiteto da equipe de elaboragio do Plano Diretot de 1998

Dr. José Luis Pedro, Diretor do Departamento de Planejamento da Prefeitura Municipal do Guaruji
St. Viola, incorporador do Residencial Dom Doménico

Eng. Carlos Roberto, técnico da COOPERREAL

DIADEMA

LEGISLAGCAO

Prefeitura Municipal de Diadema — Plano Diretor Fisico de Diadema — Lei 468/73.

Prefeitura Municipal de Diadema — Plano Diretor de Diadema — Let Complementar n® 25, de 25 de
Janeiro de 1994.

Prefeitura municipal de Diadema - Lei de Uso e Ocupagio do Solo — Lei complementar n° 50, de 01
de Marco de 1996

INDICADORES

Governo do Estado de Sio Paulo. Swwdrio de Dados da Grande Sdo Pauto - 1985 EMPLASA — Empresa
Metropolitana de Planejamento do Estado de Sio Paulo — Secretaria dos Negécios Metropolitanos —
Sio Paulo 1985.

Governo do Estado de Sio Paulo Anudrio Estatistico do Estado de Sdo Panlo, 1992. Fundacio Sistema
Estadual de Anilise de Dados — SEADE — Sio Paulo 1993.

Republica Federativa do Brasil Conzagerr da populagdn —71996 IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - Ministério do Planejamento e Orcamento — Janeiro de 1997.

Republica Federativa do Brasil Cense de 1997, IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
-1992.

Prefeitura Municipal de Diadema — Cadernos de Habitagdo n.° 1 “Desenvolvimento Socioecondémico” —
Secretaria de Habitacio e Desenvolvimento Urbano. — Diadema — Setembro de 1996.

Prefeitura Municipal de Diadema — Cadernos de Habitagdo n.° 2. Legislagdo Urbana, Plano Diretor, Iei de Uso
¢ Qeupagdo do Sols — Secretaria de Habitacio e Desenvolvimento Urbano. — Diadema - Dezembro de
199¢.

Prefeitura Municipal de Diadema — Revista trimestral da Prefeitura Municipal de Diadema ‘Tntegragis ¢
Cidadania” — Secretatia de Habitacio e Desenvolvimento Urbano. — Diadema — Maio de 1996.

Prefeitura Municipal de Diadema — Swmdrio de Dados Sdececondmicos — Primeiros resmitados — Secretaria de
Habitacio e Desenvolvimento Urbano™ Diadema 1995,

Prefeitura Municipal de Diadema Relatério de Gestan 93/96. Secretaria de Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano. Diadema — Dezembro de 1996.



MERCADO IMOBILIARIO
Prefeitura Municipal de Diadema. Banso de Dados sobre o preo de imdveis — 1992 a 1996
Diario do Grande ABC, “Diadema Deixa de ser cidade dormitétio” - 09 de Novembro de 1995.

PESQUISAS, MONOGRAFIAS

HEREDA ]. e outros “O impacto da AEIS no mercado de terras em Diadema” in ROLNIK R. &
CYMBALISTA R. Instrumentos urbanos conira a exclus@s social. Sio Paulo: Pélis, 1997.

KAYANGO, Jorge “Evolugio Comparada da qualidade de vida nos municipios brasileiros 1983-1992 -
Diadema. Estudos de Caso Polis — S4o Paulo — setembto 1994.

KAYANO, Jorge & PETRUCCI, Victor A. “Cadernos de indicadores municipais 1995 n° 2 —
Municipio de Diadema” Instituto Polis — Sao Paulo 1995.

CANO Wilson & Cappa Josamar “Emprego, desemprego e precatizagio do trabalho” in Cadernos de
Habitagdo — Desenvolvimento Sécio Econdmico — See. de Habitagdo ¢ Desenvolvimento Urbano n° 1 — Prefeitura
Municipal de Diadema — 1996

ENTREVISTAS

Maria Aparecida Tijuwa — professora, lideranga do movimento de moradia da regido norte de
Diadema, lideranga de Uniio dos Movimentos de Moradia, Atua na regido ha mais de 20 anos.
Wagner Bossi — arquiteto ex. Diretor de Planejamento Integrado gestao (93/96) da prefeitura
municipal de Diadema. Atua no municipio desde 1989.

Domingos Ipiano Citilo Neto — empresdtio dono da fibrica de espumas Sanko, ex. proptietirio da
irea da Sanko. Esta na cidade de Diadema hd 15 anos.

Cicero Gomes — um dos coordenadores da Associacio Vida Nova em Diadema.

José de Queiroz Neto - (Zé do Notte) vereador 2° mandato, ex. metalirgico, comerciante. Atua com
os movimentos de moradia desde 1993, atua na cidade em movimentos sociais desde 1980.trabalha
com o movimento de moradia da regido Sul.

Josenildo José de Queiroz — (JOSA) assessor do vereador Zé do Norte. Trabalha com o movimento

de moradia da regiio Sul.

Guaracy Souza Aguiar — assessor técnico para empreendimentos imobilidrios. Ajudou a regularizar a
area do nicleo Unido — uma favela que ocupava uma area particular — ajudou a intermediar as
negociagdes entre proprietario, prefeitura € movimento. Atua no municipio hé 12 anos.

Mirjana Pavicic — arquiteta da Prefeitura de Diadema — Departamento de Aprovagao ha 6 anos.

Darcy Correia Gomes — corretor de imével, s6cio da Imobilidria Galicia Iméveis atua no municipio ha

15 anos.

JABOTICABAL

LEGISLAGCAO

Plano Diretor de Jaboticabal, 1991. Projeto de Lei Complementar (aprova o Plano Diretor de
Jaboticabal, e dd outras providéncias)

Lei Complementar n® 1 — de 28 de maio de 1990 (dispSe sobre o parcelamento do solo urbano, e d4
outras providéncias)

Lei Complementar n° 15 — de 29 de novembro de 1993 (dispde sobre o parcelamento do solo urbano,
e d4 outras providéncias)

Lei complementar n® 20 — de 16 de dezembro de 1994 (disp&e sobre a criacio de Zona Especial de
Interesse Social, e dd outras providéncias

Lei Complementar n° 9 — de 13 de abril de 1993 (acrescenta uma zona mista 3 e desmembra a ZPR1 e
ZPR3, constantes dos anexos da lei complementar n® 3, de 28 de dezembro de 1990)

Lei Complementar n° 16 — de 29 de novembro de 1993 (institui o Cédigo de Edifica¢des de
Jaboticabal, ¢ d4 outras providéncias)

Lei Complementar n° 6 — de 11 de dezembro de 1992 (institui o Cédigo de Posturas do Municipio de
Jaboticabal, e dd outras providéncias)

Lei Complementar n° 2 — de 13 de junho de 1990 (institui o cédigo de edificagSes de Jaboticabal, e da
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outras providéncias)
Lei Complementar n° 10 — de 26 de maio de 1993 (dispde sobre alteracio da lei complementar n® 1, e
di outras providéncias)

‘Lei Complementar n® 12 — de 15 de outubro de 1993 (cria a zona diversificada do tipo 1 — ZUD 1)

Lei Complementar n® 30 — de 09 de novembro de 1996 (altera dispositivo da Lei Complementar n° 14
de 11 de novembro de 1993 e Lei Complementar n® 21 de 21 de dezembro de 1994)

Lei Complementar n°® 28 — de 07 de dezembro de 1990 (Fixa a delimita¢do das Zonas Homogéneas de
Valores Genéricos, para fins de langamento do ITU — Imposto Territorial Urbano)

Lei Complementar n® 24 — de 09 de maio de 1995 (acresecnta um parigrafo 3o ao artigo 29, da lei
complementar n° 16, de 29 de novembro de 1993)

Lei Complementar n® 21 — de 21 de dezembro de 1994 (altera os anexos I e II da lei complementar n®
14, de 11 de novembro de 1993, ¢ da outras providéncias

Lei complementar n° 14 — de 11 de novembro de 1993 (estabelece o zoneamento para o municipio de
Jaboticabal, regulamenta o uso do solo nas diversas zonas, define gabaritos e di outras providéncias)
Lei complementar n° 3 — de 28 de setembro de 1990 (estabelece o zoneamento para municipio de
Jaboticabal, regulamenta o uso do solo nas diversas zonas, define gabaritos e dd outras providéncias)

Lei n° 1.838 — de 4 de maio de 1989 (institui o Imposto sobre transmissdo inter-vivos, a qualquer
titulo, por ato onetoso, de bens imdveis, por natureza ou acessio fisica, e de direitos reais sobre
imdveis, exceto os de garantia, bem como a cessdo de diteitos reais sobre iméveis, exceto os de
garantia, bem como a cessio de direitos 4 sua aquisi¢io e da outras providéncias)

Lei n® 2.242 — de 10 de dezembro de 1993 (estabelece normas de avaliacio de iméveis situados na
Zona Urbana do municipio, para efeitos tributitios) — Planta de Valores Genéricos

MONOGRAFIAS, PESQUISAS

BACCARIN, José Giacomo. Trabalbadores rurais volantes na regido de Jaboticabal: crescimento, caracteristicas ¢
aspectos organizacionais. Dissertagio de mestrado apresentada 4 Escola Superior Luis de Queirdz, da
Universidade de Sio Paulo. Piracicaba: 1985.

CAIADO, Aurilio. “A aglomeracio utbana de Ribeitdio Preto” in CANO, Wilson({coord). Urbanizagde ¢
weetropolizagio no Estade de Sdo Panlo: desafios da politica nrbana.

CALIL, Osotio. Evolugdo comparada da qualidade de vida nos municipios brasileiros1988-1992 — estudos de caso —
Jabaticabal ¢ Tagnaritinga. Sio Paulo: Instituto Pdlis, 1994.

POLIL, Fabiana Naxara, Lirtagem bésica dos bens culturais relevantes situados no centro comercial —
Jaboticabal/ SP. Trabalho de Graduagio Interdisciplinar, Instituto Mouta Lacerda. Ribeirio Preto: 1986.

MERCADO IMOBILIARIO

Material publicitirio de langamento do Condominio Monte Carlo, em Ribeirdo Preto, pela construtora
Stefani Nogueira e San Marino Empreendimentos imobilidrios.

Material publicitirio de langamento do Jaboticabal Shopping Center, pela construtora Stefani Nogueira
e San Marino Empreendimentos imobiliarios.

Material publicititio de langamento do Condominio acapulco, em Ribeirdo Preto, pela construtora
Stefani Nogueira e San Matino Empreendimentos imobilidtios.

Material publicitirio de lancamento do Loteamento Colina Verde, em Jaboticabal, pela construtora
Stefani Nogueira e San Marino Empreendimentos imobilidrios.

Material publicitario de langamento do Condominio Aroeira (flats), em Ribeirfio Preto, pela
construtora Stefani Nogueira e San Marino Empreendimentos imobilidrios,

INDICADORES

Jaboticabal, cidade do futuro. Indicadores de Prefeitura Municipal de Jaboticabal, gestio Maria Catlota
Niero Rocha

Dados sobre Jaboticabal na pigina do SEADE — http://www.seade.gov.br



ENTREVISTAS

José Gidcomo Baccarin, ex-prefeito de Jaboticabal

Wladimir Morgado, atuante no mercado de construcio civil e empreendimentos imobilidrios em
Jaboticabal

Orivaldo Brisas, diretor da EMURJA, Empresa de Urbanizagio de Jaboticabal

Mauro Ferreira, coordenador da equipe de elaboragio da legislagio urbanistica de Jaboticabal no
mandato de José Gidcomo Baccarin

REGULACAO URBANISTICA E MORFOLOGIA URBANA

COMAS, Carlos Eduardo. “O espago da arbitrariedade. Consideragdes sobre o conjunto habitacional
BNH e o projeto da cidade brasileira” in TURKIENICZ, Benamy e MALTA, Mautricio. Anais do 1T
Semindria sobre Desenbo Urbano no Brasil, Brasifia: CNPq/FINEP/PINI, 1986.

DE CURTIS, Ana Rosa e VELASQUES, Iara Luci Ferrugem. “A percepgio ambiental no desenho
urbano™ in TURKIENICZ e MALTA, op.cit.

FELDMAN, Sarah. “O zoneamento ocupa o lugar do Plano” in Awnats do 7 encontro nacional da
ANPUR. Recife: ANPUR/MDU-UFPE, 1997.

HEREDA, Jorge et alii. “O impacto das AEIS no mercado imobilidrio de Diadema” in ROLNIK,
Raquel e CYMBALISTA, Renato. Tustrumentos urbanisticos contra a exclusdo social. Revista Polis N° 29. Sio
Paulo: Polis, 1997.

HOLANDA, Frederico Rosa Borges de. “Tipologia urbanistica do Distrito Federal” in Anais do 7°
encontro nacional da ANPUR. Recife: ANPUR/MDU-UEPE, 1997.

KOHLER, Raquel, MONDQO, Jader Afonso Savi, LAY, Maria Cristina Dias e REIS, Antonio Tarcisio.
“ Percepcio da estrutura e desempenho de um setor urbano: bairro Cidade Baixa, Porto Alegre-RS” in

Anais do 7¢ encontro nacional da ANPUR, Recife: ANPUR/MDU-UFPE, 1997.

LYNCH, Kevin. A imagem da cidade. Lisboa: Edi¢des 70, 1988.

MARICATO, Erminia. Metrdpole na periferia do capitalismo. Sio Paulo: Hucitec, 1996.

MENDONCA, Jupira. “Formas de controle de densidade e ocupagio” in MARINHO, SOMEKH ¢
ROILNIK, op.cit.

RIBEIRO, Luis César de Queiréz, SANTOS JR., Otlando. e outros, “Difusio e inovagdo da reforma
urbana nos municipios brasileiros™ in Revista Proposia n® 62. Rio de Janeiro: FASE, 1994.

ROLNIK, Raquel. “Instrumentos urbanisticos contra a exclusdo social” in ROLNIK e
CYMBALISTA, op.cit.

ROLNIK, Raquel. A ddade ¢ a /ei. Sio Paulo: FAPESP/Studic Nobel, 1997

ROLNIK, Raquel. Impacto da aplicagio de noves instrumentos urbanisticos em cidades do Estado de Sao Paulo.
Relatério de pesquisa (mimeo). Sio Paulo: FAPESP/Lincoln Institute/PUC-Campinas, 1998.
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ANEXO 1

ESTUDOS DE CASO - CARTOGRAFIA
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diadema - sp mapa 6

evolucio da mancha urbana

4rea urbanizada até 1958

area urbanizada até 1971

area urbanizada até 1980
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diadema - sp mapa 7 ‘

redes de 4agua e esgoto 1992
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diadema - sp mapa 8

rede de ilumina¢io publica 1996
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mapa 9

pavimentacao 1996
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diadema - sp mapa 10

uso do solo legal 1973

s o= diviga de municipio

A

ZUPI zona predominantemente
industrial

Z11 zona industrial leve

s o === protegio de mananciais

g
A

N

Z12 zona industrial leve

ZE| zona capecial da fonic
ZE2 zona especial paisagistico
turistica

de média densidade
- ZR3 yona residencial
de alta densidade

Bl 2R con residencial expecial
B zrc sons comerciat
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uso do solo real 1991

A

4rea predominantemente
residencial

B irea de uso diversificado
BB drea industrial

drea sem uso

B érea de uso institucional

..~ divisa de municipio
~ .= prote¢io de mananciais
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diadema - sp

uso do solo legal 1993
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valor de mercado da terra (R§ por m?) 1998

+ de R$200,00

de R$100,00 a R$200,00

até R$100,00

~..-= divisa de municipio

~ .. — prote¢do de mananciais
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evolucao da mancha urbana

B 1880 \ A
B 1897

B 1920

[

1934
1968
1985
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infra-estrutura 1991

B infraestrutura completa
(digua, esgoto, iluminagdo e pavimentagio)
infraestrutura parcial
(falta uma ou duas)

B sem infraestrutura
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uso do solo real 1998

s {179 Q'.Q
R

»
g‘ N
’<\ A
residencial
industrial
institucional

misto (comércio/servigos)

4rea verde
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valor de mercado da terra (R§ por m* 1998

N

R$60,00 a R§100,00 /m>
R$42,00 /m=

R$24,00/m>
R$18,00/m>
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jaboticabal - sp

R$29,90 /m?

R$20,09 /m?
R$10,12 /me2
R$04,99 /m>
R$01,67 /m2
R$00,76 /m>

mapa 18

valor venal da terra 1998
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uso do solo legal 1993

ZR - zona residencial . ZCC - zona corredor comercial
ZPR - zona predomina// residencial ~ |l  ZI - zona industrial

B ZM - zona mista

ZP - zona de preservagdo

B ZC - zona comercial Bl ZCR - zona de chécara de recreio
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Figura 1
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Figura 2

jaboticabal residéncias nova jaboticabal



Figura 3

jaboticabal conjunto ulisses guimaraes CDHU

Figura 4

guarujd conjunto CDHU jardim primavera



Figura 5

guarujd condominio iporanga



Figura 6

guarujd vilaedna

Figura 7

guarujd santa cruz dos navegantes



Figura 8

guarujd COOPEREAL morrinhos



Figura 9

diadema mutirao sanko



Figura 10
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diadema favela vila lidia



POLIS

INSTITUTO DE ESTUDOS, FORMACAO
E ASSESSORIA EM POLITICAS SOCIAIS

O INSTITUTO POLIS é uma entidade civil, sem fins lucrativos, apartidatia e pluralista.
Scu objetivo € a reflexdo sobre o utbano e a intervengdo na esfera publica das cidades,
contribuindo assim para a radicalizacio democratica da sociedade, a melhoria da

qualidade de vida e a ampliagio dos direitos de cidadania.

Sua linha de publica¢6es visa contribuir para o debate sobre estudos e pesquisas sobre a
questdo urbana. Volta-se para o subsidio das a¢oes e reflexdes de multiplos atores sociais
que hoje produzem e pensam as cidades sob a 6tica dos valores democraticos de
igualdade, liberdade, justiga social e equilibrio ecolégico. Tem como publico os
movimentos e entidades populares, ONGs, entidades de defesa dos direitos humanos,
meios académicos, centros de estudos e pesquisas urbanas, sindicatos, prefeituras e
6rgios formuladores de politicas sociais, parlamentares comprometidos com interesses
populares.

A temdtica das publicacdes refere-se aos campos de conhecimento que
o INSTTTUTO POLIS definiu como prioritirios em sua atuacio:

Desenvolvimento Local e Gestdo Municipal - democratizacio da gestio,
descentralizagdo politica, reforma urbana, experiéncias de poder local, politicas publicas,

estudos comparados de gestio, indicadores sociais.

Democratizagdo do Poder Local e Construgio da Cidadania - lutas sociais urbanas,
conselhos populares, mecanismos juridico-institucionais de participacio, direitos

de cidadania.

Sustentabilidade, Cultura e Qualidade de Vida - desenvolvimento cultural, politicas
culturais, programas de combate a fome, politicas de seguranga alimentar, saneamento
ambiental, politicas ambientais.

Estes campos de conhecimento sio trabalhados na dimensio local e apresentam trés
linhas de trabalho como referencial analitico: a discussio sobte a qualidade de vida, a
busca de experiéncias inovadoras e a formulacdo de novos paradigmas para a abordagem

da questdo urbana e local.

Para isso, o INSTITUTO POLIS, além das publicacdes, realiza seminarios, cursos,
workshops, debates, videos, pesquisas académicas e aplicadas. Possui uma equipe de
profissionais habilitados para responder as exigéncias técnicas e as demandas préprias
para a formulacido de um projeto democratico e sustentivel de gestdo publica.
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