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RESUMO

Este estudo tem como objetivo analisar a integracdo dos instrumentos da regularizagéo
fundiaria e do plano de bairro no caso pratico do bairro Jardim Piratininga (Prefeitura
Regional da Penha, em S&o Paulo) demarcado como Zona Especial de Interesse Social
(ZEIS) do tipo 1. Reflete-se também sobre o uso do instrumento Plano de Urbanizacédo de
ZEIS 1 para tal territério ja que este ultimo inclui a premissa de se realizar a regularizagédo
fundiaria, diferentemente do plano de bairro. Para essa andlise, utilizou-se como base
metodoldgica a propria legislacdo, levando em conta as teorias de democracia participativa
e direito a cidade. O plano de bairro é um instrumento que integra o sistema de
planejamento urbano do municipio, visando a descentralizacéo e a participagdo, enquanto a
regularizagdo e a urbanizagdo sdo politicas de habitagdo, que visam combater a falta de
moradia e a caréncia de acesso as infraestruturas basicas. Concluiu-se que a utilizagéo do
plano de bairro ampliou para os bairros contiguos ao Jardim Piratininga a possibilidade de
pensar intervencdes e propostas para o territério. Entretanto isto ndo limita a possibilidade
de integrar os trés instrumentos, considerando que o plano de urbanizacdo pode ser o elo
entre plano de bairro e regularizacdo fundiaria. O estudo conclui sugerindo ainda que tal
integragéo seja mais amplamente debatida e melhor compreendida, e se oferece como uma

contribuicdo desse ponto de vista.
Palavras-chave: Plano de Bairro. Regularizacdo Fundiaria. Urbanizacdo de favelas.
ABSTRACT

The objective of this study is to integrate the land regularization and neighborhood plan
instruments in the practical case of the neighborhood Jardim Piratininga (Regional City Hall
of Penha, in Sdo Paulo) demarcated as Special Zone of Social Interest (ZEIS) of type 1. It
also reflects about the use of the ZEIS 1 Urbanization Plan instrument for this territory since
this one includes the premise of land regularization, unlike the neighborhood plan. For this
analysis, the legislation itself was used as a methodological basis, taking into account the
theories of participatory democracy and the right to the city. The neighborhood plan is an
instrument that integrates the urban planning system of the municipality, aiming at
decentralization and participation, while regularization and urbanization are housing policies

aimed at combating homelessness and lack of access to basic infrastructures. It was
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concluded that the use of the neighborhood plan extended to the adjacent neighborhoods to
Jardim Piratininga the possibility of thinking about interventions and proposals for the
territory. However this does not limit the possibility of integrating the three instruments,
considering that the urbanization plan can be the link between neighborhood plan and land
regularization. Further, the study concludes suggesting that such integration should be more
widely debated and better understood, and offers as a contribution from this point of view.

Keywords: Neighborhood plan. Land regularization. Favelas urbanization.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo € um desdobramento do estudo anterior “PLANOS DE BAIRRO: a
democracia participativa no planejamento urbano no municipio de Sao Paulo”,
concentrando-se no estudo de caso do Plano de Bairro do Jardim Piratininga. Este plano é
realizado em cooperacgéo técnica com o grupo de pesquisa da Universidade Presbiteriana
Mackenzie “Questdes Urbanas: Design, Arquitetura, Planejamento, Paisagem™ (q.URB) e
liderangas locais desde julho de 2015, atualmente financiada pelo Fundo Mackenzie de
Pesquisa (MackPesquisa)?. Conforme este primeiro estudo, um PdB é um instrumento de
escala local existente no Plano Diretor Estratégico (PDE) do municipio com a finalidade de
detalhar as diretrizes dos Planos Regionais e deve se utilizar de metodologia participativa
em sua elaboracgéo (SAITO, 2017).

O bairro Jardim Piratininga é um assentamento precario localizado na Prefeitura
Regional Penha e é demarcado como Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) 1 pela lei
de Parcelamento e Uso e Ocupagdo do Solo (LPUOS) do municipio. Uma especificidade
deste plano é o fato dele estar sendo elaborado juntamente com o instrumento de
Regularizagdo Fundiaria, a qual é uma reivindicagdo dos moradores explicitada desde as
primeiras reunifes realizadas junto ao grupo de pesquisa. Trata-se de um processo de
medidas juridicas, urbanisticas e ambientais que visam a regularizacdo do assentamento e
a titulacdo de seus ocupantes. Desta maneira, a Secretaria Municipal de Habitacédo
(SEHAB) foi procurada e, em novembro de 2015, o bairro tornou-se prioridade na lista de
regularizagdo fundiaria de interesse social. Desde entdo, q.URB vem trabalhando em
colaboracdo com a SEHAB e um convénio estd em processo de assinatura (CLARO et al.,
2017).

Em contrapartida, durante as discussdes entre o grupo q.URB e a Secretaria, foi
guestionado se o Plano de Bairro neste caso ndo seria um projeto que caberia ao Programa
de Urbanizacédo de Favelas?®, visto que o Jardim Piratininga é uma ZEIS 1. Isto porque, de
acordo com o PDE, conforme a Subsecéo Il — Das Regras Aplicaveis as ZEIS, é possivel
elaborar planos de urbanizacdo através de um Conselho Gestor de ZEIS composto por
representantes dos moradores, do Executivo e da sociedade civil e, em seu artigo 51,
define-se 0 que estes planos devem conter, ja incluindo a regularizagdo fundiaria como

premissa. No projeto de lei 619/16 que instituira, se aprovado, o Plano Municipal de

! http://dgp.cnpg.br/dgp/espelhogrupo/2619558502980864

2 Projeto de pesquisa “PLANO DE BAIRRO NO JARDIM PIRATININGA E BAIRROS ADJACENTES:
uma experiéncia de democracia participativa na configuragdo do espaco urbano em parceria com
moradores, liderangas e o poder publico”

3 Caso seja aprovada o projeto de lei 619/16 que institui o Plano Municipal de Habitacdo, este
programa passard a ser chamado de Programa de Urbanizagéo de Assentamentos Precarios.



http://dgp.cnpq.br/dgp/espelhogrupo/2619558502980864
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Habitacdo (PMH), é reforcada a ideia de integracdo da urbanizagdo com a regularizacao
fundiaria definindo-se, em seu artigo 59, que o Plano de Intervencéo Integrada corresponde
ao Plano de Urbanizacdo de ZEIS 1 previsto no PDE.

Dado este panorama, a pesquisa tem como objetivo entender como se da a
integracd@o entre os instrumentos de Regularizagdo Fundiaria e Plano de Bairro no Jardim
Piratininga, e refletir a respeito da utilizagdo do instrumento intitulado Plano de Urbanizagao
de ZEIS 1 ou Plano de Intervencdo Integrada, dentro do Programa de Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios previsto no Plano Municipal de Habitacdo, que ja pressupde a

regularizacao de forma integrada, conforme dito acima.

Busca-se debrucar sobre este tema para a melhor compreenséo e aplicagdo dos
instrumentos previstos em lei: ZEIS, Plano de Bairro, Regularizacdo Fundiaria, Plano de
Urbanizacdo de ZEIS 1. Considera-se que esses instrumentos podem ser aprimorados na
medida em que sejam utilizados com a perfeita compreensao de sua abrangéncia, tanto

tedrica quanto pratica, para o que esta pesquisa podera contribuir.
2.  REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo visa compreender o0s instrumentos de estudo em questéo,
conceituando-os a partir do momento histérico em que foram criados e pela leitura e
argumentacao das leis em que estdo presentes. Para isso séo utilizados diversos autores,

referenciados durante o texto, além da legislacao propriamente dita.
2.1. OS INSTRUMENTOS URBANISTICOS E A REFORMA URBANA

Os instrumentos urbanisticos analisados neste estudo fazem parte de uma politica
que vem emergindo a partir dos anos 1980, dentro da fase de redemocratizacdo do pais e
de grandes mobilizacbes sociais. Nesse momento ressurge 0 Movimento Nacional pela
Reforma Urbana? que reuniu diversos movimentos sociais, associacdes de profissionais,
entidades sindicais, entidades académicas, entre outros, reivindicando um novo marco
regulatério para a politica urbana que pudesse consolidar uma compreenséao distinta de uso
da cidade, fundada principalmente no estabelecimento de novas concepc¢des de espaco
urbano, ndo mais apenas como 0 espac¢o da reproducdo das mercadorias mas como 0O
espaco necessario da reproducdo da vida cotidiana, das sociabilidades e, por conseguinte,
de todo um universo de necessidades que vao além da mera satisfacdo de necessidades

bésicas ligadas a producao econdmica (TAVOLARI, 2016).

4 A proposta da Reforma Urbana surge em 1963, mas deixou de ser discutida durante o periodo
militar (ANTONICCI e SAMORA, 2016)
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Dessa mobilizagdo, encaminha-se uma proposta de emenda popular que resultou na
incluséo, pela primeira vez na histéria do pais, de um capitulo dedicado a politica urbana na
Constituicdo de 1988 (artigos 182 e 183) (CYMBALISTA, 2007; MARICATO, 2010). A
regulamentacdo desse capitulo da Constituicdo € efetivada apenas em 2001 por meio do
Estatuto da Cidade (EC, Lei Federal 10.257/01) que traz como questdo central a funcéo
social da propriedade, nocao a partir da qual a cidade ndo é uma entidade abstrata mas sim
0 lugar onde vivem pessoas, indicando assim a garantia a todos do direito ao seu uso.
Conforme Maricato (2010):

Em sintese, a lei pretende definir como regular a propriedade urbana de
modo que os negdcios que a envolvem ndo constituam obstaculo ao direito a
moradia para a maior parte da populagdo, visando, com isso, combater a
segregacdo, a exclusdo territorial, a cidade desumana, desigual e
ambientalmente predatéria. O EC trata, portanto de uma utopia universal: o
controle da propriedade fundiaria urbana e a gestdo democratica das cidades

para que todos tenham o direito a moradia e a cidade. (MARICATO, 2010,
p.7)

O direito a cidade €, para Harvey (2014), a partir de Lefebvre (2011), um direito
coletivo e consiste na liberdade de mudar e reinventar a cidade “de acordo com os desejos
de cada um”. Dito isso, o EC traz diretrizes (capitulo |) e instrumentos (capitulo Il) para que
0S municipios executem as politicas urbanas que garantam essa fungdo social através dos
Planos Diretores (PD), instrumento basico do ordenamento territorial urbano, acreditando
em uma capacidade maior de controle sobre os processos de producédo e apropriagdo do
espaco (FONTES, SANTORO, CYMBALISTA, 2007). Também prevé que os PDs sejam

elaborados de forma participativa, reforgcando a diretriz da gestdo democrética nas cidades.

2.2.  PLANO DE BAIRRO NA POLITICA DE PLANEJAMENTO URBANO DO
MUNICIPIO

Plano de Bairro (PdB) € um instrumento de escala local, presente no Plano Diretor
Estratégico (PDE) do municipio de Sao Paulo, que integra o Sistema de Planejamento do
Municipio juntamente com o préprio Plano Diretor, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, a Lei Orcamentaria Anual, o Programa de Metas, a Lei de Uso e Ocupacéo
do Solo, os Planos Regionais das Subprefeituras® (PRS), os Planos Setoriais de politicas
urbano-ambientais e, por fim, o Codigo de Obras e Edificacbes (COE). A finalidade dos
planos de bairro é detalhar as diretrizes dos Planos Regionais, podendo ser elaborados

pelos moradores ou pelas Prefeituras Regionais com a contribuicdo do Conselho

> As subprefeituras foram renomeadas para Prefeituras Regionais na gest&o do prefeito Jodo Déria
Junior (2017-2018).
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Participativo Municipal, utilizando de metodologias participativas e tendo o acompanhamento
do Conselho Municipal de Politica Urbana (SAITO, 2017). Os Planos Regionais, por sua
vez, tm como objetivo detalhar as diretrizes do PDE, articulando as politicas setoriais do

municipio.

Esse Sistema de Planejamento Urbano do municipio via PRS e PdB juntamente com
o Conselho Participativo Municipal fortalece uma politica de descentralizacdo administrativa
da cidade, dando maior autonomia as Prefeituras Regionais (WILHEIM, 2011). Para esse
autor, a gestdo do municipio pode se tornar mais eficiente ndo sé relativamente a politica
urbana mas as politicas do municipio como um todo, através da descentralizacdo e

participacdo dos municipes. De acordo com Bonduki (2007):

No ambito dos desdobramentos do PDE, um grande desafio é a
descentralizacdo do planejamento, que se concretizard& com a
formulacdo de Planos Regionais, Planos de Bairros e Planos de
ZEIS. Com ela, regides que nunca foram objeto de ordenacgéo
publica ou privada, em particular a periferia, poderdo ter seu
desenvolvimento planejado, com a definicdo de prioridades e com
ganhos para a qualidade de vida dos moradores. (BONDUKI, 2007,
p.242-243)

Conforme estudo anterior (SAITO, 2017), o PdB contribui na garantia da fungéo
social da cidade e da propriedade através do proporcionamento mais satisfatorio da
participacdo democrética dentro do planejamento urbano do municipio. O PdB é, mesmo
com vulnerabilidades na sua implementacéo, uma préatica de democracia participativa e, na
concepcgdo de Santos (2003), contra-hegemodnica. A contra-hegemonia € uma resposta a
hegemonia na democracia que é caracterizada pela ideia da participagé@o ser reduzida a um
processo eleitoral, pela burocratizagédo e pela falta de representacdo, fazendo com que as
pessoas se abstenham mais e sintam-se cada vez menos representadas (SANTOS, 2003).
Santos e Avritzer (2003) ainda afirmam que uma das formas de fortalecimento da
democracia participativa se da pela aproximacédo do local com o global. Conforme também

Campos Filho (1999):

. 0 planejamento de bairros ndo se justifica apenas por querer
resolver os problemas em nivel local. Ele deve ser visto como uma
via para a compreensao dos problemas gerais da cidade e de como
estes se interligam aos problemas do pais. Mesmo porque ndo se
conseguira resolver plenamente os problemas de um bairro,
desligando-o0 do contexto maior onde eles se situam. (CAMPOS
FILHO, 1999, p.128)
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Deste modo trata-se, no PdB, de relacionar as questdes locais com aquelas que
ultrapassam os limites do bairro, instaurando desse modo uma articulacdo do morador com

a cidade. Esta articulacdo também é um dos objetivos do PdB enquanto lei (art. 350 do
PDE).

2.3.  INSTRUMENTOS E POLITICAS DE HABITACAO NO MUNICIPIO

Os assentamentos precérios séo resultados de uma exclusdo urbanistica derivada
do “processo historico de transformagédo da terra em propriedade privada capitalista e na
construcao de edificios para mercado, ou seja, na producao capitalista do espaco” (TONE,
FERRARA, 2010), fazendo com que familias de pequena renda nao consigam “"manter
padrbes habitacionais de qualidade, situando-se muitas vezes na ilegalidade” (BRUNA,
2010). Isto é, o problema habitacional no pais, de acordo com essa perspectiva, € uma
gquestdo de acesso a propriedade da terra, fazendo com que haja uma exclusao territorial.
Aqueles que nao conseguem este acesso muitas vezes acabam morando nas areas

periféricas da cidade.

As ZEIS sao uma categoria no zoneamento da cidade que possui “caracteristicas
diferenciadas ou com destinacdo especifica e normas proprias de uso e ocupacgéo do solo e
edilicias” (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2014, p.185), reconhecendo deste modo a
diversidade de ocupag0Oes existentes na cidade (FERREIRA, MOTISUKE, 2007). Portanto,
uma vez que uma por¢do do territério é demarcada como ZEIS, se permite que nela se
apliqguem parametros urbanisticos especiais que possibilitam, por exemplo, a regularizacédo
fundiaria e a urbanizacdo em areas em inconformidade com as normas urbanisticas de
ocupagdo, como as favelas, ou a provisdo de moradia de interesse social em imoveis vazios

Ou ociosos, garantindo assim o direito social a moradia.

O PDE de Sé&o Paulo em seu artigo 44 demonstra que as ZEIS séo destinadas a
promocao de moradia digna para a populacdo de baixa renda e em seu artigo seguinte sédo

instituidas cinco categorias delas:

| - ZEIS 1 sdo éareas caracterizadas pela presenca de favelas,
loteamentos irregulares e empreendimentos habitacionais de
interesse social, e assentamentos habitacionais populares, habitados
predominantemente por populacdo de baixa renda, onde haja
interesse publico em manter a populacdo moradora e promover a
regularizacdo fundidria e urbanistica, recuperacdo ambiental e

producdo de Habitacao de Interesse Social;

Il - ZEIS 2 sdo areas caracterizadas por glebas ou lotes néo

edificados ou subutilizados, adequados a urbanizacdo e onde haja
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interesse publico ou privado em produzir Empreendimentos de

Habitacéo de Interesse Social,

Il - ZEIS 3 sdo areas com ocorréncia de imoveis 0cCiosos,
subutilizados, ndo utilizados, encorticados ou deteriorados
localizados em regides dotadas de servicos, equipamentos e
infraestruturas urbanas, boa oferta de empregos, onde haja interesse
publico ou privado em promover Empreendimentos de Habitacdo de

Interesse Social;

IV - ZEIS 4 sdo éareas caracterizadas por glebas ou lotes néo
edificados e adequados a urbanizacéo e edificacéo situadas na Area
de Protecdo aos Mananciais das bacias hidrograficas dos
reservatorios de Guarapiranga e Billings [...], destinadas a promocéao
de Habitacdo de Interesse Social para o atendimento de familias
residentes em assentamentos localizados na referida Area de
Protecdo aos Mananciais, preferencialmente em funcdo de
reassentamento resultante de plano de urbanizacdo ou da
desocupacédo de areas de risco e de preservacdo permanente, com

atendimento a legislacdo estadual;

V - ZEIS 5 séo lotes ou conjunto de lotes, preferencialmente vazios
ou subutilizados, situados em é&reas dotadas de servicos,
equipamentos e infraestruturas urbanas, onde haja interesse privado
em produzir empreendimentos habitacionais de mercado popular e

de interesse social.

A regularizagdo fundiaria urbana de interesse social (Reurb-s) € uma modalidade da
regularizacdo fundiaria urbana (Reurb) que se aplica “aos nucleos urbanos informais
ocupados predominantemente por populagdo de baixa renda” (art.13, BRASIL, 2017). A
regularizagdo fundidria em assentamentos precarios se consolidou como politica urbana a
partir do inicio da década de 1980 (GONCALVES, 2009) e € uma das diretrizes da politica
urbana nacional para o desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade,

conforme consta no Estatuto da Cidade.

O programa de Regularizacdo Fundidria do municipio, incluido no projeto de lei
619/16 - Plano Municipal de Habitagdo (PMH), se baseia nos instrumentos juridicos e

urbanisticos presentes no PDE, propondo que:

a partir do reconhecimento da realidade socioterritorial de cada
assentamento seja promovido o direito a posse e a permanéncia dos
moradores de areas ocupadas informalmente e a ampliagdo do acesso a

terra urbanizada, por meio da titulacdo de seus ocupantes, com prioridade
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para as familias de baixa renda. (PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO
PAULO, 2016, p.9)

N&o obstante, cabe ressaltar que ambos (PMH e PDE) possuem base no marco
fundiario nacional passado, a Lei Federal 11.977/2009, recentemente alterada pela Lei
13.465/2017. Diante disso é preciso que a regularizacdo fundiaria seja novamente
regulamentada a nivel municipal. O projeto de lei que estabelece essa nova regulamentacéo
est4, neste momento, sendo elaborado pela Secretaria Municipal de Habitacdo (SEHAB).

As ZEIS sdo um importante instrumento para a regularizacdo fundidria de
assentamentos precarios, conforme dito anteriormente. Porém é importante notar que, no
novo marco fundiario federal, a Reurb ndo esta mais condicionada a existéncia de ZEIS (art.
18, inciso 2°) havendo, de alguma forma, uma desvinculacdo da Regularizacdo Fundiaria em
relacdo ao instrumento ZEIS. Além disso, o novo marco também desvincula a titulagédo da
propriedade da implementacdo de obras como as de infraestrutura essencial, permitindo
apenas indica-la no projeto de regularizacao fundiaria, ou seja: 0 novo marco regulatério ndo
obriga a implementacéo da infraestrutura basica para que ocorra a titulagdo da propriedade,
diferentemente no marco fundiario anterior. Este fato, adicionado a desvinculagéo das ZEIS
(entre outros apontamentos) foi alvo de criticas negativas de especialistas (TIERNO, 2017;

CARVALHO, 2017), pois enfraquece o cumprimento da funcdo social da propriedade.

As politicas de urbanizacdo de favela passaram a ser construidas a partir da década
de 1980, assim como a regularizacdo fundiaria, coincidindo com o periodo de mobilizacdo
de movimentos sociais; na década de 1990 a urbanizagcdo passa a ser objeto de politica
habitacional (DENALDI, 2009). Todavia, como aponta Zuquim (2014), no municipio de Séo
Paulo a politica de intervencdo em favelas teve um carater especifico em cada gestdo

municipal, como demonstra o quadro sintese a seguir:

Quadro 1: Sintese das politicas de urbanizacéo de favelas no municipio de Sao Paulo.
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Politicas de Urbanizac¢ao de Favelas em Sao Paulo/SP

COVAS ERUNDINA MARTA SERRA/KASSAB
6 - PMH SP 1983/87 - Urbanizagéo de - Plano Diretor - Zeis; - Plano Municipal de
= O Favelas/ Mutirao - HIS/ Urbanizagéo;
I.IZ.I g - Lotes urbanizados - Regularizagéio - Mutirgo, Lote Legal Habitagéo (2009/2024);
= ﬁ financiamento de Fundidria - ProvisGo de Habitaggo - Urbanizagéo de favelas;
< N . o - Saneamento Ambiental Social “PROVER";
E <ZI materiais e apoio & auto- articulado & urbanizacéo - Morar no centro; - Programa de
g m construgdio de favelas - Bairro Legal: prioridade Bl Mananciais: recuperagéo
[ - Guarapiranga: do risco articulada com
TN - o . "
Z =} COHAB-5P, Emurb e prioridade do *risco! nos programas de socioambiental da
w Associacdo de Moradores projetos de urbanizacdo urbanizacdo Billings e Guarapiranga
2005 - 2012
2005 - 2012
.6_ o MALUF/PITA SERRA/ KASSAB
- Operagdes Interligadas Ml - Remcdo de 50 mil familias Di .
g A - Discurso ambiental e
<3 - Politica de REMOCAO [l - Gbertura da Av. Roberto
O : do d Iiti
3 g ‘ej? fuc‘i’;:’:énte em dreas Marinho (1995) iniearasgo € pottices
Q E nopl:'es - Desarticulagéio dos publicas;
ﬁ S programas de urbanizagdo e

- Construgao de
moradias populares co mutirdo

- Parques Lineares;

- Programa Cérrege Limpo;

parcerias privadas na - Produgdo - agoes pontuais
periferia PROVER - CINGAPURA

- Programa Tieté

Fonte: ZUQUIM, 2014.

No quadro acima destacam-se, na parte superior, as politicas que consideram a

permanéncia das favelas, urbanizando-as, e, na parte inferior, as politicas de remocéao.

No momento atual, o conteddo da politica de urbanizacao de favelas esta presente
em ambos, PDE e PMH. O artigo 48 da lei do Plano Diretor apresenta a possibilidade da
criacdo de Conselhos Gestores em areas de ZEIS 1 - categoria de zoneamento que é
objeto deste artigo -, que deverdo ser compostos por representantes de moradores, do
poder Executivo e da sociedade civil e se destinam ao acompanhamento de formulacdes e
implementacbes de intervengbes a serem realizadas nas respectivas areas. Esses
conselhos podem ter a iniciativa de elaborar Planos de Urbanizacdo que contemplem

também a regularizacao fundiaria, quando necessario.

Como parte integrante do PMH, encontra-se o Programa de Urbanizagdo de

Assentamentos Precarios, o qual:

... reline as ac¢Bes necessarias para a regularizacdo urbanistica dos
assentamentos precarios por meio de intervencdes fisicas com
objetivo de sanar as precariedades relacionadas a inadequagéo ou
auséncia de infraestrutura, equipamentos e servigos publicos,
promover a recuperacdo ambiental e eliminar ou mitigar as areas de
risco, de forma a possibilitar a consolidagdo e a permanéncia de seus
moradores e promover a qualificacdo do ambiente onde vivem. (art.
61)

Esse Programa possui duas modalidades de intervengéo: a Urbanizacdo Complexa e

a Pequenas Intervengdes de Urbanizagdo. A primeira é voltada ao “enfrentamento de



Universidade Presbiteriana Mackenzie

situagbes de maior complexidade, seja pelo grau de precariedade dos assentamentos
consolidaveis, seja pela necessidade de integragcdo com outras ag¢des publicas” (art. 63
inciso 1°) e é implementada através de um Plano de Intervencao Integrada, que corresponde
ao Plano de Urbanizagéo de ZEIS 1 do PDE, conforme artigo 65 do PMH. Ja a segunda é
voltada a situagbes de menor complexidade, podendo ser aplicada em situacdes de:

| - realizagdo de urbanizacdo gradual nos assentamentos
consolidaveis, em consonancia com o Plano de Intervencédo
Integrada e seu projeto de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria,
enfrentando as situacBes urgentes que podem ser equacionadas

com pequenos investimentos de recursos;

Il - em assentamentos precérios consolidaveis que requerem acdes
de urbanizacéo simples, sem necessidade de remocdo de familias,
podendo ser promovidas por Secretarias Municipais e Subprefeituras

que desenvolvem acdes de melhoria nos bairros.

No caso da dUltima situacdo, ficam dispensadas a elaboracdo de Plano de
Urbanizacgdo de ZEIS 1 e a constituicdo de Conselho Gestor, a critério do Poder Publico.

A pégina internet da prefeitura municipal® define urbanizar como sendo ‘“levar
infraestrutura urbana [a areas degradadas], como abrir e pavimentar ruas, instalar
iluminacé@o publica, construir redes de dgua e de esgoto e criar areas verdes e de lazer,
além de espaco para escola, creche e posto de saude”; afirma também que o programa de
urbanizagdo tem como objetivo “transformar favelas e loteamentos irregulares em bairros,
garantindo a seus moradores o acesso a cidade formal, com ruas asfaltadas, saneamento

basico, iluminacao e servigos publicos”.
3. METODOLOGIA

A pesquisa busca entender, conforme discutido acima, como se da a integracéo
entre regularizacdo fundiaria e plano de bairro e refletir, no caso do Jardim Piratininga, sobre
a utilizagdo do instrumento intitulado Plano de Urbanizacdo de ZEIS 1, previsto no Plano
Municipal de Habitag&o, que j& prevé a regularizagdo de forma integrada, conforme também

indicado acima.

A metodologia consistiu em buscar dentro dos instrumentos legais (e levando em
conta as teorias de democracia participativa e de direito a cidade) uma forma de integrar

Regularizacdo Fundiaria com Plano de Bairro. Ou seja, relacionar a regularizacdo com as

® PREFEITURA DE SAO PAULO - SECRETARIA DE HABITACAO. Programa de Urbanizacdo de
Favelas, 15 set. 2009. Disponivel em:
<http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/programas/index.php?p=3374>. Acesso
em: 2 abr. 2017.
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no¢des mais amplas de direito a cidade (Lefebvre, Harvey, Maricato e outros) e de conexao
local-global (Campos Filho, Santos) e, por fim, comparar as duas relagbes: a da
regularizagdo com o Plano de Bairro e a da Regularizagcdo com a Urbanizacgéo.

O questionamento acerca da utilizacdo destes instrumentos surge em virtude de
discuss6es do grupo de pesquisa q.URB com a SEHAB, nas quais esta Ultima perguntava
ao grupo se, na verdade, ndo estaria apenas promovendo a realizacdo de uma urbanizagéo
no bairro do Jardim Piratininga, demarcado como ZEIS 1. A resposta do grupo era negativa,
relatando que o Plano de Bairro iria além das ideias de urbanizacdo. Nao obstante, até
entdo, em nenhum momento se havia analisado de fato a abrangéncia e as diferencas entre

ambos os instrumentos no territério em questéo.

Buscam-se entdo, dentro do marco regulatério vigente (PDE) e futuro (PMH), as
referéncias a respeito de plano de bairro e regularizaco fundiaria. E constatada no Plano
Diretor a presenca do Plano de Urbanizagdo em ZEIS 1, que ja deve conter solugbes de
regularizagdo fundiaria nos assentamentos, garantindo a seguranga de posse para 0S
moradores. Esse instrumento, conforme dito anteriormente, corresponde aos Planos de
Intervencao Integrada dentro do PMH. De acordo com o PDE é obrigatoria a formulagéo de
um Conselho Gestor do assentamento demarcado como ZEIS 1, composto por
representantes de moradores, do Executivo e da sociedade civil, para a formulacédo e
implementacdo das intervencgdes previstas no Plano de Urbanizacao; além disso, os planos
podem ser elaborados pelos proprios moradores da ZEIS. Isso fortalece a ideia de direito a
cidade (Harvey, 2014; Lefebvre, 2011), pois abre a possibilidade dos moradores

estabelecerem modalidades n&o convencionais de uso do espago urbano.

Os Planos de Urbanizacdo, além da regularizacdo fundiaria, devem conter, em
sintese: atendimento integral por rede publica de 4gua e esgotos, coleta de residuos solidos,
sistema de drenagem pluvial, previsao de areas verdes e equipamentos sociais, diretrizes,
indices e parametros urbanisticos para o parcelamento, uso e ocupagéo do solo, plano de
acao social e de pdés-ocupacdo e, por fim, formas de participacdo dos beneficiarios na
implementacdo das intervencdes. Desse modo procura-se, através do plano, combater a
desigualdade de acesso as infraestruturas e equipamentos basicos, promovendo a funcéo
social da cidade e da propriedade (MARICATO, 2010).

J& nos casos dos Planos de Bairro, constatou-se a inexisténcia em lei da integracéo
desse instrumento com a regularizagcdo fundiaria; mas, por outro lado, ndo se exclui essa
possibilidade. As areas de abrangéncia também n&o se limitam a uma zona especifica de
acordo com as zonas definidas na Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, permitindo-se a

delimitacdo de areas “a partir de identidades comuns em relacdo a aspectos
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socioecondmicos, culturais e religiosos reconhecidos por seus moradores e usuarios”, tendo
apenas a obrigacdo de ter subdivisdbes compativeis com os setores censitarios (art. 348 do
PDE).

Os PdBs também podem indicar areas para implantagdo de novos equipamentos
urbanos e sociais, areas verdes, espagos publicos, entre outros equipamentos, além da
melhoria da infraestrutura existente; tais indicacbes devem ser feitas, conforme dito
anteriormente, através de metodologias participativas - mas ndo ha um modo claro de como
isso deve ocorrer. Cabe, de alguma forma, ao Conselho Participativo Municipal a analise da

metodologia, ja que estes sdo 0s que aprovam o PdB.

Os objetivos do PdB, em linhas gerais, sdo a articulacdo da questdo local com a
cidade (CAMPOS FILHO, 1999), o levantamento das necessidades por equipamentos e 0
fomento da memoria e da preservacdo das identidades culturais e geograficas do territorio.
Desse modo, assim como os Planos de Urbanizacdo, os Planos de Bairro também reforcam
a ideia do direito & cidade e a fungdo social da cidade e da propriedade, mas com

particularidades diferentes nas suas diretrizes e na sua elaboragao.

Desse modo foi possivel estabelecer uma metodologia para a analise da atuagéo do
grupo de pesquisa q.URB em parceria com a SEHAB no caso pratico de Regularizacdo
Fundiéria e Plano de Bairro no Jardim Piratininga, o que seré feito nos capitulos a seguir.

4. RESULTADO E DISCUSSAO

4.1. A EXPERIENCIA PRATICA DA REGULARIZACAO FUNDIARIA E PLANO
DE BAIRRO NO JARDIM PIRATININGA

O bairro Jardim Piratininga se localiza no distrito Cangaiba, Prefeitura Regional
Penha, no municipio de Sédo Paulo. A elaboragéo do plano de bairro comecou em julho de
2015, quando as liderancas locais solicitaram assessoria técnica ao grupo de pesquisa
g.URB para discutir e viabilizar melhorias para aquele territério (CLARO, et al., 2017).
Atualmente o plano de bairro também abrange os bairros adjacentes: Jardim Sao Francisco,

Vila Santo Henrique e Jardim Flavio.

Figura 1: Localizacdo dos bairros no municipio de S&o Paulo
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... Distrito
Cangaiba

Municipio de
S&o Paulo

Fonte: q.URB. Elaboracao da autora, 2018.

Os territorios se situam em area de varzea do Rio Tieté, fazendo divisa com o
Parque Ecolégico de mesmo nome. Apenas o Jardim Piratininga é demarcado como ZEIS-1,
porém os bairros adjacentes, que sdo dotados de melhor infraestrutura urbana’, se
encontram em situacdo morfoloégica semelhante ao Piratininga, sendo separados da cidade
formal por duas barreiras fisicas: ao norte por um canal de circunvalagdo que os separa do
Parque Ecolégico do Tieté e ao sul por um muro que os separa do leito da linha férrea 12 da
Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM). Ha apenas trés acessos viarios e trés

passarelas em toda a extensao dos quatro bairros, num total de trés quildmetros.

Figura 2: Jardim Piratininga indicado em rosa, canal de circunvalacdo em azul e linha férrea da CPTM
em pontilhado amarelo

....ocoi0-oo-o--.....

Fonte: Google Earth modificado pela autora, 2018.

7 Considera-se, neste artigo, infraestrutura urbana como sendo: equipamentos publicos de
abastecimento de 4gua, servicos de esgoto, energia elétrica, coleta de aguas pluviais, rede telefonica
e gas canalizado.
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Figura 3: Foto aérea com localizagdo dos bairros adjacentes, acessos viarios em amarelo e
passarelas em azul.

Fonte: Google Earth modificado pela autora, 2018

No que se refere a equipamentos publicos, hd apenas uma Unidade Basica de
Saude (UBS), uma creche, uma escola de ensino fundamental (todas no Jardim S&o
Francisco) e comércio e servigos de pequeno porte nos quatro bairros. Diversos outros
equipamentos urbanos estéo fora do limite do territério (CLARO et al., 2017).

Figura 4: Equipamentos publicos em torno dos bairro em estudo.
Politico-Administrativo

DIMSAMUNICIPIOS

[ HIDROGRAFIA
-~/ LOGRADOUROS

[(] suspreFETURAS
1 oisTRITOS
QUADRAS VIARIAS

BJ Educacio Infantil

& Ensino Fundamental e
Meédio

[#8) Rede Privada

3 Clubes da Comunidade

[ uBs/Posto/Centro de

\ . Saude
T !m ! . @ Assisténcia Social ( ! P,
1000 1% : @---_ El. e

Fonte: Geosampa modificado pela autora, 2018.

Desde as primeiras reunibes com o grupo q.URB foi explicitado o desejo da
regularizacdo fundiaria para o bairro do Jardim Piratininga. Tinha havido, em meados de
2004-2005, uma tentativa de regularizacdo, porém o processo nao seguiu em frente. A partir
de agosto de 2015, q.URB e as liderancas procuraram a SEHAB e, em novembro do mesmo
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ano, o bairro tornou-se prioridade na lista de regularizacdo fundiéria de interesse social da
gestdo passada. A SEHAB vem desde entdo trabalhando em colaboracdo com o grupo de
pesquisa (CLARO et al.,, 2017) e, além disso, esta sendo considerado o processo de

regularizagdo em conjunto com um Plano de Bairro abrangendo os quatro bairros.

A primeira audiéncia publica de regularizagéo fundiaria ocorreu em abril de 2016 e,
nela, a Secretaria anunciou para os moradores a retomada do processo de regularizacao,
além de expor a situacdo fundiaria atual do territorio. Esse levantamento e pesquisa da
situacao fundiaria foram elaborados em conjunto com o q.URB, tendo sido o grupo essencial
na tarefa de seu mapeamento, jA que bairros irregulares como o Jardim Piratininga néo
possuem uma base cartogréafica georreferenciada no Mapa Digital da Cidade. Neste primeiro
momento a regularizacdo ndo sé abrangeu o Jardim Piratininga, mas também se estendeu

ao Jardim S&o Francisco. Observa-se, na figura a seguir, a diversidade das situagoes:

Figura 5: Situag&o fundiéria do Jardim Piratininga e Jardim S&o Francisco. A area verde pertence ao
Estado (propriedade do Departamento de Aguas e Energia Elétrica, o DAEE); as areas amarelas sio
areas publicas municipais; em azul sdo areas particulares; em vermelho sdo areas ja regularizadas,

com arruamento regularizado (AUs) e as areas em roxo permanece em analise.

Fonte: q.URB. Elaboracao da autora, 2016

Outras duas plenérias foram realizadas em agosto e outubro do mesmo ano e
trataram das areas publicas e das areas particulares respectivamente. Nesta Ultima j& foi
possivel mostrar aos moradores um mapeamento mais preciso do territério, pois foi
contratado um Levantamento Planialtimétrico e Cadastral (LEPAC) pela SEHAB. Ficaram
pendentes as plendrias a respeito das outras areas, que ndo foram realizadas por conta da
troca de gestdo na prefeitura municipal em 2017 e, também, da troca de coordenagdo na
Coordenadoria da Regularizagdo Fundiaria (CRF) da SEHAB.
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Em paralelo a essas audiéncias, vém sendo realizados internamente pela equipe de
CRF a andlise dos processos administrativos e judiciais dos parcelamentos existentes, o
levantamento de areas vazias, passiveis de serem incluidas como espacos livres e
institucionais dentro do Plano de Bairro e o levantamento da situacdo do sistema viario
existente, além de reunides para discutir a denominacdo das ruas; em conjunto com q.URB
vém sendo feitas vistorias no territorio, reunides com moradores e associacdo para
conhecimento da realidade local e social e preparacdo e acompanhamento das reunides

com liderancas.

No que se refere ao Plano de Bairro, notam-se duas fases na sua discussdo e
implementacéo. A primeira de 2015-16 quando houve uma aproximagéo do grupo g.URB no
territério para a sua melhor compreenséo e interlocugcdo com os moradores através de
cartografias afetivas, cartografias com dados georreferenciados ja existentes, percursos a
pé, uma maquete em escala 1:1000 e a realizagdo de oficinas de capacitagdo. Nesta
primeira fase percebe-se a viabilidade de tratar da regularizagdo como pressuposto mas nao
como exclusivo condicionante do plano de bairro, e admite-se que o plano de bairro

condicione também a propria regularizacao (CLARO, et al., 2017).

Na segunda fase, que comeca em novembro de 2016 e permanece até o presente,
houve a compreensdo de que o Plano de Bairro poderia incluir os outros dois bairros -
Jardim Flavio e Vila Santo Henrique - devido as suas semelhancas morfologicas. Essa
percepcdo surgiu apds ¢.URB pesquisar a possibilidade de utilizar como provisdo
habitacional um terreno de grande area demarcado como ZEIS 2 e contiguo a oeste do
Jardim Piratininga. Descobre-se que o terreno ja estava em processo de licenciamento
através do programa federal Minha Casa Minha Vida Entidades (MCMV-E), prevendo-se a
construcdo de mais de 400 unidades habitacionais para as entidades Santa Zita e
Movimento dos Trabalhadores Sem Terra Leste 1, e que 0 projeto arquitetdnico ndo se

integrava com o Jardim Piratininga, de alguma forma negando a sua presenca.

Como consequéncia foram realizadas outras reuniées com as liderangas do terreno
previsto para o0 MCMV-E e dos bairros Jardim Flavio e Vila Santo Henrique (contiguos do
terreno, a oeste), os quais acataram a ideia de pensar em um plano de bairro conjunto, pois
foi de entendimento geral que ja hd uma demanda grande de melhorias e equipamentos
para 0s que moram atualmente Ia, logo essa demanda aumentaria com a futura chegada
das novas familias residentes no empreendimento MCMV-E. Em setembro de 2017, surge a
figura do Colegiado de Bairros reunindo liderangas, representantes do poder publico e
dirigentes de equipamentos sociais de todos os bairros para a discussdo de demandas

gerais e intervencgdes, e as reunides permanecem até o presente. Diante disto, a equipe de
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CRF também passa a pensar a regularizacdo de todo o territério que o Plano de Bairro
abrange.

4.2. A LEITURA DA PRATICA ATRAVES DA LEGISLACAO E DA TEORIA

O Plano de Bairro no Jardim Piratininga, conforme ja afirmado no estudo anterior
(SAITO, 2017), pretende ser uma forma de exercer a democracia participativa no
planejamento urbano do municipio, buscando com que a prépria populacdo entenda melhor
0 seu territério e participe na concep¢do do projeto. Isto constitui uma procura de atores
sociais mudarem o lugar onde vivem de acordo com seus desejos e necessidades, ou seja,
uma reivindicacdo de direito a cidade como se apresenta para Harvey (2014). Além disso,
também conforme dito anteriormente, a regularizagédo e o plano de bairro s&o instrumentos
para que se concretize a funcdo social da cidade e da propriedade, proporcionando através
da regularizacdo a posse de imoveis para os moradores de baixa renda e através do plano
de bairro o acesso a infraestruturas e equipamentos béasicos, assim como no plano de

urbanizagéo.

No contexto da legislagdo atual, caso fosse utlizado o instrumento de Plano de
Urbanizagdo em ZEIS 1 no bairro Jardim Piratininga, ocorrem as duas seguintes questdes.
A primeira é que plano e regularizacéo fundiaria se limitariam apenas ao Jardim Piratininga,
nado se desdobrando nos bairros contiguos. Um fato interessante € observar que, na préatica,
abriu-se uma assisténcia técnica/juridica/social publica gratuita de regularizacdo fundiaria
nos bairros adjacentes ao Jardim Piratininga gracas ao plano de bairro, ndo sendo
demarcados necessariamente como ZEIS como é previsto no Plano Municipal de Habitacédo
e nem tendo o instrumento da regularizacéo prevista nos PdBs. Ou seja, o PdB amplia a

possibilidade de se reivindicar a fungéo social da cidade e da propriedade.

A segunda questdo é que o plano de urbanizacdo j4 possui uma metodologia
participativa propria prevista em lei, que se d& via Conselho Gestor de ZEIS 1. Este tem uma
similaridade de funcbes e objetivos relativamente ao Colegiado de Bairros efetivamente
instituido no caso em estudo. Porém, novamente, ele se limitaria ao Jardim Piratininga e nédo
abriria a possibilidade de outras acdes participativas no territério. Note-se que, nesse
sentido, a falta de definicAo de uma metodologia participativa na lei do PdB abre brechas
para que sejam realizados planos néo verdadeiramente participativos no municipio, cabendo
ao Conselho Participativo Municipal esta avaliacdo. Tal possibilidade de restricdo de
participacdo, dada a realizacdo integrada do plano de bairro, tende a ser evitada em nosso

caso.

Compreende-se que ambos os instrumentos (plano de bairro e regularizagdo) podem

conter a previsdo de equipamentos sociais em geral e areas verdes, infraestrutura, entre
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outras melhorias. A diferenca entre um e outro é que os Planos de Urbanizacao (integrados
com a regularizacao fundiaria) preveem medidas de maior alcance no ambito da habitagdo e
o Plano de Bairro prevé melhorias de condi¢cdes gerais como acessibilidade, seguranca
publica, valorizagdo do patriménio cultural e assim por diante. Ou seja, sédo planos com

diretrizes diferentes, mas que podem contemplar interesses correspondentes.

Dessa forma, no caso estudado, o plano de bairro é necessério para unir os bairros
com e sem ZEIS-1 em um planejamento integrado, pensando melhor as relacdes do
territério com a cidade. Pretende-se, de alguma maneira, um plano de urbanizacdo
integradamente em todos os bairros justamente porque se pensou inicialmente em Plano de

Bairro.

Cabe relembrar que os planos de urbanizagéo e a regularizacéo fundiaria sdo parte
de uma politica habitacional (uma questao setorial) e os planos de bairros fazem parte do
sistema de planejamento urbano do municipio, visando a descentraliza¢do do planejamento,
a participacdo e a articulagcdo do local com o global (WILHEIM, 2011; CAMPOS FILHO,
1989), conforme ja mencionado. Todavia, conforme explicito tanto no PMH em seu artigo 4°
gquanto no PDE em seu art. 350 (que trata dos objetivos do Plano de Bairro), as politicas

setoriais devem contribuir com os instrumentos de planejamento e vice-versa.

Portanto, nada impede de pensar os trés instrumentos atuando em conjunto para a
melhoria da politica urbana no municipio. Porventura, como o plano de bairro ndo
estabelece uma relacéo direta com a regularizagdo, o plano de urbanizacdo poderia cumprir
este papel de elo entre os instrumentos. Desta forma, seria um Plano de Bairro que
considerasse dentro de sua proposta os planos de urbanizacdo com regularizagéo,
instituindo mais uma instancia de participacdo - o Conselho Gestor - para que, a parte,
possam ser discutidas as peculiaridades do Jardim Piratininga. Mesmo assim, a utilizacédo

desses instrumentos de forma integrada deve ser melhor debatida e absorvida.
5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como objetivo entender como se da a integragdo entre os
instrumentos de Regularizacdo Fundiéria e Plano de Bairro no Jardim Piratininga, e refletir a
respeito da utilizacdo do instrumento intitulado Plano de Urbanizacdo de ZEIS 1 que ja
pressupbe a regularizacdo de forma integrada. Os instrumentos em pauta neste estudo
possuem suas diretrizes enraizadas no Estatuto da Cidade, lei que rege a politica urbana do
pais. O EC traz como questdo central a ideia do direito a cidade para todos e articula-o a
funcdo social da cidade e da propriedade. Objetiva, por essa via, diminuir assim a
desigualdade, a segregacéo e a excluséao territorial (HARVEY, 2014; MARICATO, 2010).
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Conclui-se que os planos de bairro integram o sistema de planejamento urbano do
municipio e possuem carater descentralizador. Ja a regularizacdo fundiaria e os planos de
urbanizagdo sao instrumentos incluidos na politica setorial de habitacdo, visando o direito a
moradia. Ambas as politicas devem contribuir entre si para a implementacdo da politica

urbana como um todo.

O PdB, na lei, ndo menciona a regularizacao fundiéria, diferentemente dos Planos de
Urbanizagdo em ZEIS 1. Porém, no caso do PdB Jardim Piratininga, o fato de ter a
regularizacdo como premissa, reivindicada pelos moradores, fez com que a assessoria
técnica e juridica publica e gratuita se estendesse aos outros bairros tratados dentro do
plano - Jardim S&o Francisco, Jardim Flavio e Vila Santo Henrique. Caso fosse utilizado o
Plano de Urbanizacdo, a regularizagdo e o préprio plano em si se limitariam apenas ao
Jardim Piratininga, que é demarcado como ZEIS 1 na Lei de Parcelamento e Uso e

Ocupacéo do Solo.

Por fim, considera-se a possibilidade de integragdo dos trés instrumentos,
considerando que o plano de urbanizagdo, se integrado no PdB, faria o papel de elo com a
regularizagdo fundiaria. Entretanto, esta integracdo ainda deve ser debatida e melhor

compreendida, e este estudo pretende ser uma contribuicdo nesse sentido.
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