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ABSTRACT

Talking about housing “informal markets” we usually relate this attribute to the self- constructions in slums, slums
tenements, underground plots and all sort of irregular occupations promoted spontaneously by the low income
population as a solution to its housing problem.

However, although the social interest housing joints were producted by the government, they also take part of this
“informal market”.

According to the researches developed by the authors, this “informality” is presented in the production level of the
undertakings, resulting in urban placements producted against the land urban and environmental law, and also in the way
of constructed space possess appropriation, where irregular occupations proliferate.

These occupations are usually promoted by the housing joints residents that notice the lack and the need of spaces
destinated to the trade and services, where they also see a way to produce income and a way to occupation.

The housing plots producted against the urban and environmental law and without any respect to the property law,
finish like irregular and underground placements. This situation is getting worse with the irregular occupations, that
gives to these undertakings the condition of “ informal areas”.

This condition brings bad consequences to the residents while houses’s buyers, consumers and entrepreneurs that just
can have acess to the “informal market”. To the city, while urban environment; and to the local authority, while part of
the government, that does not charge the taxes regularly, and also have the repairing onus of the environmental and
social damages that comes along with these undertakings.

Therefore, we are in front of a paradox: the “informal markets” producted from the undertaking promoted by the
government, that needs, beside a regularization and recover arrangements of these joints, the revision of the practices
envolved to the housing public production.
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Introducdo

Cada vez mais as acdes do Poder Publico e os estudos académicos voltam-se para intervir e analisar 0s assentamentos
urbanos produzidos a margem da legislagdo vigente, identificados como “assentamentos irregulares”, “ilegais” ou
“informais”.

Tratam-se dos assentamentos urbanos produzidos espontaneamente pela populacdo de mais baixa renda, onde estdo
presentes a “ilegalidade™ no acesso a terra, através de invasdes ou aquisi¢do de lotes em parcelamentos irregulares ou
clandestinos; onde ndo sdo observados os quesitos estabelecidos através da legislagdo urbanistica, determinando a
“irregularidade” com relacdo a essas normas vigentes. As favelas, loteamentos clandestinos, sdo parte desse universo
onde encontramos uma producao informal de moradias, precariamente autoconstruidas, em &reas invadidas ou
irregularmente loteadas, com auséncia total ou parcial de infra-estrutura e servigos urbanos.

Esses assentamentos tém ganhando importancia crescente, em face de sua presenga significativa especialmente nas areas
metropolitanas, na formulagdo de politicas publicas a partir do final da década de 1970, através da implementacdo de
programas habitacionais “alternativos” (1). Esses programas passaram por uma evolucdo que, como bem identificam
DENIZO, SOUZA & BARTIE (2001), partindo das propostas iniciais de erradicagdo (remocao total) de favelas, hoje se
pautam por a¢des de recuperagdo urbana, como exemplificam os programas introduzidos pelo Municipio do Rio de
Janeiro, pela Prefeitura de Sdo Paulo e pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano — CDHU (2).

N&o obstante essas alternativas de acéo direta nos assentamentos informais a politica habitacional introduzida em nosso
pais, notadamente a partir de 1964, buscou tratar os problemas de moradia através do financiamento da aquisi¢éo de
unidades habitacionais produzidas pelo Poder Publico nos conjuntos habitacionais populares ou de interesse social.
Através da producdo massiva de unidades habitacionais a precos baixos, com aquisi¢do financiada para a populacdo de
baixa renda, esperava-se atenuar e, até mesmo, eliminar o “déficit habitacional”, possibilitando a erradicacéo paulatina e
definitiva dos assentamentos informais.

Embora a producdo habitacional empreendida com recursos do BNH tenha sido significativa ficou muito aquém da
demanda, em face do intenso processo de urbanizacao e da caréncia de moradias que ja se acumulava nas cidades como
S&o Paulo a partir da década de 1950, determinando sendo o fracasso a insuficiéncia da politica empreendida. Outro
aspecto que contribuiu para a insuficiéncia dessa politica foi o fato de que apesar da reducéo dos custos do produto e de
subsidios a taxa de juros nos financiamentos, os empreendimentos produzidos ndo foram eficientes no atendimento das
familias de mais baixa renda, devido a necessidade de comprovacgdo de renda e da auséncia de subsidios diretos que
alijaram um grande contingente da populacdo de menor renda do acesso aos conjuntos habitacionais.

Durante a vigéncia do extinto BNH foram produzidas 2,7 milhGes de moradias (3), nas carteiras de interesse social e
afins, o que significa dizer que a populagdo moradora em conjuntos habitacionais em nosso pais é cerca de 10 milhdes
de habitantes, sem contar com a produgéo desses empreendimentos através de outras fontes de financiamento (4). Essa é
a razéo de tantos estudos voltados para as condi¢fes de moradia nesses empreendimentos em trabalhos académicos e
institucionais, que se detém sobre os problemas fisico-ambientais e s6cio-econémicos desses assentamentos.

1 SACHS (1999) indica o surgimento dos programas alternativos na década de 70: A dupla constatacdo do custo financeiro excessivo das solugdes
classicas de habitagéo e do custo politico inaceitavel da destrui¢do de bairros espontaneos esta na origem dessa evolugéo. A procura de solugdes
alternativas mais acessiveis as populagdes pobres e reprodutivas em grande escala organiza-se em torno de trés eixos de reflexdo da negacéo ao
reconhecimento da habitag&o espontanea; do grande conjunto habitacional classico a trama saneada; da volta a autoconstrucéo e a habitacéo
evolutiva. A palavra volta parece-nos justificada pelo fato de a historia universal da habitagdo tradicional ser em grande parte a da
autoconstrucao”. (pp.150-151).

2 No Rio de Janeiro destaca-se o Programa Favela Bairro, em S3o Paulo temos o PROVER- Programa de Urbanizacéo e Verticalizagdo de Favelas
(Cingapura ou Bairro Legal) implementado pela Prefeitura; Programa Guarapiranga (parceria da Prefeitura com o Governo Estadual) e Programa de
Atuagio em Favelas e Areas de Risco realizado pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano — CDHU.

3 Sobre a produgdo com de habitacéo de interesse social com recursos do BNH, ver ARAGAO (2001), pp. 155.

4 S6 a CDHU, com recursos de cota parte do ICMS destinada para fins habitacionais no Estado de Sdo Paulo, produziu 312.785 unidades
habitacionais em conjuntos de interesse social, a partir de 1990 até agosto de 2005.



Um dos aspectos a serem evidenciados, contudo, diz respeito a condicdo de “irregularidade” desses empreendimentos e
as conseqliéncias diretas e indiretas tanto para seus moradores como para 0s municipios onde foram instalados.

Através da pesquisa desenvolvida por SILVA (2004) para a dissertacdo de mestrado apresentada & FAUUSP, foi
possivel detectar a que a “irregularidade” presente nesse tipo de empreendimento é significativa e pode ser considerada
como um atributo dessa produgdo, a partir da andlise dos empreendimentos produzidos através da COHAB-SP (5). J& a
pesquisa de CALDAS (2004) para a dissertacdo de mestrado apresentada a PUCCampinas foi possivel identificar os
entraves e desafios envolvidos no comércio e servicos informais nos conjuntos habitacionais de interesse social, tendo
por base também os empreendimentos produzidos através da COHAB-SP. Os aspectos relativos as conseqiiéncias
advindas dessa situacdo de “irregularidade” séo descritos nos tépicos a seguir apresentados.

O paradoxo da “irregularidade” na producédo publica de moradias

A pesquisa desenvolvida por SILVA (2004) teve como objetivo central constatar a presenca da “irregularidade” ou
“informalidade” nos empreendimentos habitacionais de interesse social, bem como de identificar as origens do conjunto
das “irregularidades” verificadas a partir da andlise do processo de sua producdo. No periodo de abrangéncia da
pesquisa, que vai desde a criacdo da COHAB-SP, em 1965, até dezembro de 2000, a empresa havia produzido 135.636
unidades habitacionais na Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Dessa producdo, 24,70% das moradias encontravam-se
ainda irregulares em 2000, cabendo destacar que essas habitacGes ndo se constituiam na producdo mais recente, como
era de se supor. Parte significativa dessas moradias irregulares, aproximadamente 80% delas, encontravam-se nessa
situacdo ha mais de dez anos e cerca de 37% ha mais de 15 anos.

O periodo médio para regularizagdo de uma unidade habitacional, considerando os estudos de caso dos conjuntos
habitacionais regularizados, ¢ de nove anos, o que demonstra a significativa presenca da “irregularidade” ou
“informalidade” nessa produgéo (6).

A prética detectada era a de ndo promover a aprovacao prévia dos projetos, a “regularizacdo”era deixada para etapa
posterior, invariavelmente ap6s a conclusdo das obras. Mesmo assim, a pesquisa demonstra que a atividade de
regularizacdo sé foi adequadamente estruturada na empresa em 1983 e ndo apresentou continuidade, conforme
representado no Grafico 1 anexo, onde verificamos longos periodos em que os empreendimentos produzidos
permaneciam irregulares.

A conseqiiéncia mais evidente da condicdo irregular dos imdveis produzidos é o fato de que os pagamentos das
prestacoes do financiamento habitacional ndo véao garantir o direito a propriedade, embora essa obrigacdo esteja prevista
nos contratos de venda e compra firmados. Sem a constituicdo da propriedade no Registro de Imoveis, fruto da
regularizacdo, os beneficiarios ndo poderdo averbar esses titulos aquisitivos no Cartério, pois ndo ha uma matricula
individualizada de um apartamento, por exemplo, mas apenas de uma gleba bruta.

Em uma visdo simplificada é possivel argumentar que as unidades habitacionais s6 necessitariam encontrar-se
regularizadas ao final dos pagamentos devidos, ou seja, na quitacdo do financiamento habitacional cujos prazos médios
sdo de 25 anos, quando o beneficiario pode efetivamente promover o registro definitivo do titulo de propriedade no
Registro de Imdveis. Ocorre, contudo, que varias sao as situagdes de quitacdo antecipada, como por exemplo, no caso de
sinistro de morte do titular do contrato, quando o seguro habitacional paga a divida do beneficiario e o imovel poderia
ser transferido definitivamente a familia. Nesses casos, embora a propriedade do imoével pudesse ser transferida aos
herdeiros, a auséncia de registro torna complexa até a efetivacdo do inventério, vez que ndo ha uma propriedade
legalmente constituida.

Situacdo semelhante ocorre em caso de separacéo entre 0s conjuges e toda sorte de conflitos que venham a existir na
vida do beneficiario, que detém apenas um contrato de venda e compra de uma propriedade que ndo existe formalmente
no universo juridico, contrato este que ndo pode sequer ser registrado em face da inexisténcia de matricula do imével.

5 A COHAB-SP constitui-se em empresa de economia mista, de controle acionario do Municipio de Sao Paulo, criada em 1965, como agente
promotor e financeiro do Sistema Financeiro da Habitagcdo — SFH. Até 1986 a empresa teve atuagdo de carater metropolitano, produzindo habitagoes
em S&o Paulo, Guarulhos, Carapicuiba e Itapevi.

6 Ver SILVA (2004), pp.41.



Em funcdo dos parcelamentos irregulares, 0s conjuntos habitacionais ndo constam do Mapa Oficial da Cidade e, por
consequéncia, ndo sdo tributados pelo Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU, permanecendo algumas glebas ainda
sob a incidéncia da tributacdo rural. A primeira conseqliéncia direta € a auséncia da oficializacdo dos logradouros e
portanto de um “endereco oficial”, comprometendo desde a entrega de correspondéncias até a localizagdo de pessoas,
considerando a imprecisdo dos enderecos.

Os oficiais de justica, e até mesmo a prdpria policia, muitas vezes ndo conseguem localizar as pessoas, devido a auséncia
de mapas oficiais, enderecos imprecisos e a extensdo dos conjuntos. Servicos de emergéncia também tém dificuldade em
localizar os chamados, considerando inclusive a inexisténcia de marcos referenciais, em face das tipologias padrdo
repetidas sucessivamente.

N&do sdo raros os casos onde 0s conjuntos habitacionais permaneceram meses e até anos sem entrega oficial de
correspondéncia, que é toda entregue em um Unico local — escritério do agente promotor ou centro comunitario — para
ser repassada através de um servico voluntario dos moradores aos seus destinatarios (7). Em face da gravidade dessa
situacdo, que implica inclusive em dificuldades para se pleitear empregos, matricular-se em escolas, etc., 0s mapas dos
empreendimentos habitacionais, mesmo irregulares, passaram a ser encaminhadas para as empresas que elaboram os
guias de ruas e sdo promulgados decretos de oficializacdo dos logradouros, embora ndo haja lancamento nos mapas
oficiais da cidade.

Se a condicdo de irregularidade implica no ndo pagamento dos tributos incidentes sobre o imovel por parte dos
mutudrios, implica também na auséncia de condi¢Bes para exigir 0s servigcos publicos que sdo a contrapartida do
pagamento desses tributos. Quando se dirigem aos 6rgdos municipais para reivindicar a manutencdo das ruas, a remogao
de lixo das areas verdes e outros servigos que sdo comuns para o restante da cidade, os moradores ficam a mercé da boa
vontade dos administradores, fazendo com que os conjuntos habitacionais sejam terreno fértil para o clientelismo
politico.

Na maioria dos casos, 0s moradores acabam por ser orientados a procurar 0 agente promotor do conjunto habitacional,
estabelecendo um elo de constante subordinacéo, pois todas as reivindicagfes sao encaminhadas através desses 6rgaos.
Em outros casos, 0s servi¢os sdo concedidos como benesses, ndo raro sendo tributados como “favores” de vereadores,
secretarios municipais e outros agentes interessados em capitalizagéo politica dos beneficios.

Essa situagdo, nefasta aos moradores, atinge também o Municipio que acaba por ndo arrecadar os tributos devidos e
principalmente os agentes promotores, como € o caso da COHAB-SP, que oficialmente ¢ responsavel pela conservagao
do sistema viario, das redes de servigos e das areas publicas dos empreendimentos irregulares, sem dispor de recursos
financeiros destinados para tal finalidade.

O que acaba ocorrendo, na maioria dos casos, € que a manutencdo ndo é realizada e os espagos de uso comum dos
empreendimentos sofrem uma crescente deterioracdo, agravando as ja precarias condicoes da infra-estrutura instalada, e
comprometendo ainda mais o processo de regularizacdo, vez que os 6rgdos publicos responsaveis pela aprovacgao
exigem que as obras de complementacao e recuperacgao sejam executadas para aceitacdo dos loteamentos.

A auséncia de regularizacéo e, portanto, do registro do parcelamento do solo, determina que as areas publicas ndo sejam
transferidas para a Municipalidade (8), conseqiientemente, além de se responsabilizar por sua manutencao, a guarda das
mesmas fica sob responsabilidade do agente promotor do empreendimento. Essa condi¢ao implica no 6nus do agente em
manter a vigilancia sobre essas areas e, no caso de invasdes, adotar as medidas necessarias para reintegracéo de posse. A

7 Como exemplo as autoras se referem a sua experiéncia na etapa de pds-ocupacdo do Conjunto Habitacional Adventistas. Nesse empreendimento os
moradores promoveram a escolha do nome das ruas e realizaram por seus proprios meios a identificagdo com placas de madeira, confeccionando
um “mapa” para orientacdo do Correio. Mesmo assim, qualquer pessoa que se dirigisse ao conjunto a procura de um morador, necessariamente
tinha que se dirigir ao escritorio da COHAB-SP para consultar o “mapa” ali afixado.

8 O artigo 22, da Lei 6766/79 determina que: desde a data de registro do loteamento, passam a integrar o dominio do Municipio as vias e pragas, 0s
espacos livres e as areas destinadas a edificios pablicos e outros equipamentos urbanos, constantes do projeto e do memorial descritivo. Portanto,
somente a partir do registro do parcelamento as areas publicas sdo transferidas & municipalidade desonerando o agente promotor do
empreendimento.



aceitacdo do loteamento por parte da Prefeitura, bem como a anuéncia estadual, estdo condicionadas a existéncia de
areas publicas nos percentuais minimos exigidos pela legislacao, livres e desembaracgadas de 6nus (9).

A pesquisa de SILVA (2004) demonstra que, no caso da COHAB-SP, quatorze conjuntos habitacionais ainda irregulares
tém nas invasdes um sério Obice a regularizagdo (10). A ocupacdo de &reas verdes, destinadas as pracas e ao lazer; das
areas institucionais, destinadas a edificacdo de equipamentos publicos, como creches e escolas; bem como parte do
sistema viario; compromete a qualidade de vida dos moradores do conjunto habitacional, sendo, portanto, tais
ocupac0es, extremamente prejudiciais, sob varios aspectos.

As invasdes tém se intensificado ao longo dos anos, sendo significativo o nimero de familias que ocupam as areas
publicas, inclusive promovendo o “reparcelamento”, das areas de maior porte (11). Essas ocupagdes ocorrem para fins de
moradia e para fins de instalacdo de comércio e servicos, implicando em problemaética diferenciada, porém complexa em
ambos 0s casos.

A auséncia ou insuficiéncia de oferta de comércio e servicos formais para atendimento as necessidades dos moradores
nos conjuntos habitacionais, conforme abordaremos adiante, resulta no fato de que essas ocupacdes, mesmo irregulares,
acabam por atender aos interesses da comunidade local, que chega a reivindicar que as remogdes ndo ocorram.

No caso das ocupacOes destinadas & moradia, 0os agentes promotores de habitacdo de interesse social enfrentam o
problema sob duas éticas distintas, por um lado a desocupacéo das &reas publicas é essencial para a regularidade dos
conjuntos habitacionais e para a qualidade de vida de seus habitantes, por outro lado, os invasores, populacdo de baixa
renda em sua maioria, constituem-se em demanda ndo atendida através dos programas habitacionais vigentes, que
reivindicam atendimento habitacional através desses proprios agentes.

Esse duplo enfoque do problema, no caso da COHAB-SP, coloca a empresa em uma posic¢ao de inércia, pois acaba por
ndo promover as reintegracdes de posse, quando obtém decisbes judiciais que lhe ddo suporte, e, paralelamente, ndo
promove o0 atendimento, ou mesmo estabelece critérios para atendimento, da demanda constituida pelos invasores (12).

Conclui-se, portanto, que o retardamento do processo de regularizagdo dos conjuntos habitacionais torna cada vez mais
complexos os problemas a serem equacionados, comprometendo as condigdes de moradia nesses assentamentos. Em
muitas situacdes, principalmente nas quadras ocupadas por moradias unifamiliares, as invasdes se confundem com as
moradias produzidas “formalmente” e abrangem as &reas livres vizinhas, sejam lotes sem destinacdo especifica,
remanescentes do projeto original reservados para a COHAB-SP, sejam areas publicas (13

A infra-estrutura dos conjuntos é compartilhada com a populacéo invasora, que se serve de ligagdes precérias as redes de
abastecimento de agua e energia elétrica e adota toda sorte de improvisacdes para esgotamento sanitario. Esse
“adensamento” resultante das invasGes torna ainda mais precarias as condi¢des da infra-estrutura originalmente
instalada, que ja padece dos males da auséncia de adequada manutencdo, determinando que alguns trechos dos conjuntos
habitacionais se assemelhem aos assentamentos produzidos informalmente, como as favelas e loteamentos clandestinos

(14).

Como exemplo temos o Conjunto Habitacional Jardim S&o Paulo implantado pela COHAB-SP que apresenta as
invasGes, além de problemas de ordem fundiaria, como um dos principais problemas a serem equacionados para

9 A aceitagdo do loteamento, no caso da Prefeitura Municipal de Sao Paulo, é consignada através do Termo de Verificagdo da Execugédo de Obras —
TVEO. Para emissdo desse documento, técnicos da Prefeitura promovem vistoria no loteamento, visando aferir se as obras foram executadas em
conformidade com os projetos, bem como se as areas destinadas ao uso publico — verdes, institucionais e sistema viario encontram-se livres.
Somente a partir da emissdo do TVEO, é possivel pleitear o Auto de Concluséo das Edificacdes e o Alvara definitivo de Loteamento, para fins de
registro imobiliario.

10 Ver SILVA (2004), pp. 199 -200.

11 Quando nos referimos ao “reparcelamento”, estamos considerando situagdes em que houve a abertura de viario publico e diviséo de lotes.

12 Esse duplo enfoque do problema das invasoes fica claro nas Atas do Grupo de Trabalho, criado em 1999, pela COHAB-SP para criar critérios para
tratamento da questéo.

13 Sobre a situagdo de ocupacéo dos conjuntos habitacionais da COHAB-SP, ver SLOMIANSKY (2002).

14 S&o varios os casos de conjuntos habitacionais promovidos pela COHAB-SP que abrigam favelas em seu interior, como por exemplo: Conjunto
Habitacional Cintra Gordinho, Jardim Antartica, José Bonifacio, Estrada da Parada, Itaquera IB e Cidade Tiradentes e outros.



regularizacdo. Nesse empreendimento, cuja extensdo total € de 795.600 m2, vamos encontrar invasdes que ocupam
aproximadamente 20% da area total, atingindo principalmente as &reas verdes: 81% ocupadas irregularmente (15).

Os problemas afetos as condi¢Bes de ocupacdo irregulares nos conjuntos habitacionais ndo se restringem apenas aos
empreendimentos ainda ndo regularizados. Verificamos uma séria situacdo envolvendo também os casos onde ja ocorreu
0 registro imobiliario do parcelamento do solo, porém onde presenciamos a “irregularidade fisica” (16), razdo que indica
a necessidade de revisdo do conceito de “regular” somente a partir do registro imobiliério.

Como exemplo, temos o Conjunto Habitacional Santa Etelvina Il A, promovido pela COHAB-SP, onde 34% da area
total do empreendimento, que é de aproximadamente 323 mil metros quadrados, encontra-se ocupada irregularmente.
Nesse caso, que se trata de um conjunto habitacional “regularizado”, ou seja, com parcelamento registrado no Cartério
de Registro de Iméveis, 90% dos 120 mil metros quadrados de areas verdes encontram-se ocupadas irregularmente (17).

Os equipamentos publicos também passam a ser “disputados” entre 0os moradores originais e 0s invasores. Temos como
exemplo o caso do Conjunto Habitacional Jardim Educandario, na Zona Oeste, que ndo obstante ao fato de encontrar-se
também “regularizado” no Registro de Imdveis, apresenta uma densidade habitacional bruta de 323 hab/ha., acréscimo
de 23% com relacdo a densidade do projeto original que era de 262 hab/ ha., em face das invas@es por novas moradias
(18). Nesse empreendimento, verifica-se, por exemplo, um déficit significativo nas vagas em creche, que acabam
priorizando os invasores, populacdo de baixissima renda, determinando o desatendimento dos adquirentes das unidades
habitacionais.

O fendmeno do aumento da densidade da ocupagdo nos conjuntos habitacionais, através de ocupacdes irregulares, é mais
uma das similaridades verificadas com relacdo as favelas e loteamentos clandestinos, onde, verificamos também, em
periodo mais recente um acréscimo populacional. Os nucleos informais existentes tem sido objeto de novas ocupac6es
através da venda de moradias no “mercado informal”, demonstrando uma tendéncia de densificacdo dos nlcleos
existentes, ao invés de invaséo de novos nlcleos de favelas (19)

Esse quadro, pincelado em linhas gerais, demonstra que os espaco produzidos pelo Poder Publico, paradoxalmente,
determinam aos seus moradores a vivéncia de situac6es assemelhadas aquelas presentes no cotidiano dos moradores de
assentamentos urbanos “informais”. Certo é que a seguranga na posse € inquestionavel e as condicdes de ordenamento
fisico e infra-estrutura também sédo diferenciadas. No entanto, o processo de degradacdo é crescente e, em muitas
situacOes, 0 processo de regularizagdo é complexo e distancia cada vez mais a data de término dos pagamentos devidos
da data de obtencéo do titulo de propriedade.

Informalidade: a Unica alternativa

A adocdo de um partido urbanistico fundamentado em principios da Carta de Atenas resultou em um desenho urbano
incompativel com a escala do conjunto habitacional e com realidade de seus moradores. O zoneamento monofuncional,
a especializacdo rigida do espaco e a setorizagdo das atividades, estabeleceu uma relagdo conflitante entre as areas
publicas e privadas, além de garantir o isolamento da edificacdo desarticulada da rua, o que ndo reflete o tracado
urbano praticado na cidade, dificultando assim a assimilagdo do novo modelo. Talvez as diversas intervencdes
executadas pelos moradores sejam uma tentativa de imprimir, nesses espagos tdo mondtonos, uma identificagdo com a
diversidade de imagem da cidade que os moradores trazem em sua memoria.

As éareas destinadas ao comércio e servigo nao foram escolhidas de forma a atender o que VARGAS (2001) chama de
principio basico da localizagdo. Ao analisar as implantagfes dos conjuntos habitacionais observa-se que as localizag6es

15 A esse respeito ver: Diagnostico do Conjunto Habitacional Jardim S&o Paulo - COHAB-SP (2001).

16 CENEVIVA (1984) nos alerta para o fato de que um loteamento pode estar regularizado no “universo registrario” e ndo no “universo fisico” e vice-
versa. No caso da COHAB-SP, conforme aponta SILVA (2004), varios foram os conjuntos habitacionais regularizados através de decreto do
executivo municipal e mediante deciséo judicial que dispensou a aprovacgéo pelos 6rgédos estaduais competentes e determinou aos Cartorios de
Registro de Imdveis o registro dos parcelamentos. Nessas situagdes temos uma regularizagdo no “universo registrario”, porém permanecem as
invasdes e outras condigdes irregulares no “universo fisico”.

17 A esse respeito ver: Diagnéstico do Conjunto Habitacional Santa Etelvina 111 A- COHAB-SP (2001).

18 A esse respeito ver: Diagnostico do Conjunto Habitacional Jardim Educandario - COHAB-SP (2001).

19 A esse respeito, ver ABRAMO (2001), pp.191.



dessas areas foram realizadas de forma aleatéria. Os projetos de habitacdo popular sdo concebidos pensando na
monofuncionalidade do espaco, existem propostas que buscam a articulacdo da moradia com a diversificacdo usos mas
o fazem de forma timida. Por outro lado, as empresas habitacionais ndo investem em pesquisas sobre a necessidade de
comeércio e servico local e menos ainda sobre a l6gica e a dindmica desse mercado e nem poderiam, pois, seu objeto é a
habitacdo e ndo o urbanismo. No entanto, esse fato merece uma discussdo mais aprofundada, em face da introdugéo de
novos instrumentos como a ZEIS (20), que prevé a obtencéo de regularizacao fundiaria e urbanistica das areas informais,
através de Planos de Urbanizacéo e, portanto, questdes como uso misto, diversidade de usos, diversificagdo da paisagem,
serdo objetos de estudos e discussdes a fim de se a integrar esses assentamentos informais ao tecido urbano.

Os poucos centros comerciais existentes nos conjuntos habitacionais sdo de propriedade da COHAB/SP (21). Esses
edificios foram construidos em areas que possuem entraves que impedem a sua comercializagdo por apresentarem
irregularidades fundiarias ou / e urbanisticas, como ja foi citado anteriormente, o que impossibilita a constituicdo de
comércios e servicos formais. Portanto, a Gnica alternativa é pratica desses usos de forma ilegal, irregular e informal.

Para se formalizar um estabelecimento comercial ou de servicos é necessario, inicialmente, dois documentos basicos: a
matricula do imdvel devidamente registrada no Cartério de Registro de Imdveis ou o Contrato de Locacédo e o IPTU do
imdvel; num segundo momento é necessario comprovar a regularidade da edificagdo para o uso pretendido. Ao analisar
0 panorama dos conjuntos habitacionais, verificamos que por serem irregulares e dependendo do tipo de pendéncia, seja
ela juridica ou urbanistica, o resultado é que esses imdveis ndo possuem a documentacdo necessaria para cComprovacgao
da regularidade, ou seja, ndo ha matriculas individualizadas e conseqiientemente ndo ha o desdobro fiscal - IPTU,
portanto, ndo ha auto de conclusdo da obra o que impede a constitui¢do de empresa formal no local. Nao podemos deixar
de comentar que muitas areas foram objetos de hipotecas junto a CEF para obtencdo de outros recursos e sendo assim
ndo podem ser comercializadas.

A saida adotada foi o aluguel desses centros comerciais por meio de licitacdo publica, sendo o vencedor aquele que
oferece melhor valor ou proposta. O instrumento utilizado é o TPUO (termo de permissdo de uso gratuito ou oneroso) e
ndo um contrato de locacdo, como é o usual e necessario para abertura da empresa. Salientamos, que 0 instrumento da
licitacdo publica é rejeitado pelos moradores que normalmente ficam impedidos de participar do certame licitatério por
ndo atender as exigéncias legais ou contratuais.

Com a insuficiéncia e dificuldade de acesso as areas destinadas aos usos complementares de propriedade da
COHABV/SP, a existéncia de uma demanda para abastecimento e prestacdo de servigos, além do desemprego, o
“informal” passa a ser a Unica solucdo. Podemos verificar no conjunto habitacional que a ocupacdo acontece de diversas
formas como: a apropriacdo de area publica destinada a areas verdes; a apropriacdo da area condominial, com o
fechamento das garagens a serem utilizadas como pequenas lojas; a ocupacdo de lotes remanescentes de propriedade da
COHAB/SP. Nas unidades unifamiliares o recuo de frente é utilizado para iniciar um negécio que, quando bem
sucedido, resulta na ocupagdo do térreo e a moradia passa para 0 piso superior. Temos ainda, como no restante da

cidade, o comércio informal através dos veiculos que circulam nos conjuntos vendendo diversos artigos.

A populacéo de baixa renda tem baixo potencial de consumo, mas é consumidora, mesmo que de géneros de primeira
necessidade, continua sendo consumidora e por isso deve ser tratada como tal. Ao privar a baixa renda do acesso a um
comércio formal e legal, fortaleceu-se um mercado informal e que é formado por atividades marginais, clandestinas e
informais que vem atuando livremente nos conjuntos habitacionais, na periferia e na cidade de Séo Paulo.

O mercado informal é consolidado na contravencdo. Opera com regras proprias e é abastecido pelo marginal,
clandestino, irregular e informal, ou seja, pelo contrabando, pelo trafico, por artigos de segunda linha, por carga roubada,
pela sonegacdo fiscal, pela concorréncia desleal, pela corrupgdo e pela violéncia. A inseguranca e 0 medo sdo
sentimentos comuns. Numa conjuntura tdo critica, onde estabelecimentos sdo oriundos da informalidade e consolidam —
se através de critérios inadequados, é evidente que os conflitos ocorram e nem sempre sdo perceptiveis a populacdo do
local e a sociedade.

20 ZEIS - Zonas Especiais de Interesse Social
21 Ver CALDAS (2004).



A auséncia da possibilidade de regularizacdo do estabelecimento é uma das maiores preocupagdes dos comerciantes e
prestadores de servigos, pois se estabelece uma situacdo de medo, embora a tolerdncia do Estado é evidente e
significativa em relacdo as diversas formas de ilegalidades (22). Cabe aqui, também destaque a teoria de SOTO (2000),
segundo a qual as edificagdes informais possuem valor econdmico, requerendo acbes que auxiliem esse capital a ser
liberado para integrar-se ao mercado formal.

Verifica-se que diversos comerciantes e prestadores de servi¢os trabalham em suas residéncias, no anonimato, ou seja,
sem identificacdo da sua casa ou na sua garagem, justamente para evitar uma fiscalizagdo, seja da COHAB/SP, da PMSP
ou de outros. H& casos de formacdo de “cartéis” (23), que ndo sdo denunciados porque inimeros encontram-se em
situacdo irregular ou clandestina.

Nos condominios de localizacdo estratégica, as areas destinadas as garagens sdo utilizadas para pequenos negécios,
gerando diversos conflitos. Ndo ha espaco suficiente para o atendimento total de moradores que desejam abrir um
estabelecimento, os comércios ja instalados ndo podem ser ampliados (por falta de area), os espagos normalmente sao
inadequados, ha auséncia de orientagdo técnica e conhecimento das normas. Ha problemas de precariedade das
construcoes, de ventilacdo, de iluminagdo, de seguranca, de ruidos e de higiene. Mas, ao caminhar nos conjuntos
habitacionais, podemos notar que o comércio e servi¢o ocorrem e se consolidam.

As garagens constituem em um patriménio extra, pois, podem gerar uma renda quando alugadas. No entanto, a
proporcdo de vagas por apartamento é de uma garagem para cada dois ou trés apartamentos, o que resulta em conflitos.
Os moradores de melhor renda acabam por realizar os fechamentos e se apropriam definitivamente do espago seja ele
para fins comerciais ou para estacionar o veiculo.

A transferéncia desses comércios que estdo pulverizados pelas quadras do conjunto habitacional para um centro
comercial com condigdes de instalacbes adequadas dentro do préprio conjunto ndo constitui uma proposta atrativa e
viavel, pois a localizacédo e proximidade as habitacGes sdo fatores de sobrevivéncia do pequeno negdcio.

Os conflitos perceptiveis aos moradores sdo o barulho, a sujeira, a fumaca e odores. Varios comércios, em virtude das
pequenas dimensdes das areas, avangcam com mercadorias sobre 0s passeios publicos, que sdo estreitos, e 0 pedestre é
obrigado a passar pelo leito carrogdvel. Varios estabelecimentos comercializam gas GLP, com condi¢bes de
armazenagem inadequadas ao padrao exigido pela legislagdo urbanistica, pois apresentam uma elevada proximidade as
edificacBes e a auséncia de ventilacdo permanente eleva o risco de exploséo.

E inegavel o apoio e a aquiescéncia que 0s pequenos e médios comerciantes recebem da populagéo. Inimeros moradores
desfrutam ainda da “caderneta” (pratica ainda utilizada entre o comerciante e seu fregués de fornecer mercadorias para
pagamento posterior). Esta pratica estabelece uma relagdo de crédito, confianca, fidelidade, mas, sobretudo, é o
diferencial do comerciante local.

Ao implantar, construir e manter “vivos” esses estabelecimentos, desconsiderando e ignorando a lei e o desenho urbano,
a populacdo moradora e empreendedora demonstra sua capacidade de reacdo a este quadro de exclusdo a que estdo
submetidos.

“(...) situagdes como a da exclusdo induzem a criatividade social, a inventividade. Em situag8es assim, o poder
da ordem manifesta na busca de alternativas de integracéo social, de reconstitui¢do do tecido social rompido.
A prépria vitima regenera rapidamente aquilo que falta para se situar interpretativamente na realidade que
parece empurra-la para fora, exclui-la””. MARTINS, (2002, p.39).

A transformacdo da “cidade real” em legal requer a reavaliagdo das politicas publicas de desenvolvimento urbano e
social e de seus instrumentos de regulamentacdo juridica - fundiaria, urbanistica, administrativo empresarial, de formas
de crédito e financiamentos, bem como a mudanca de postura do governo e da sociedade. Portanto, trata-se de um

22 Consultar MARICATO (1996) e ROLNIK (1997), entre outros, sobre a questdo das diversas formas de ilegalidade.
23 Nos referimos aos casos de comerciantes que alugam varias garagens no mesmo condominio eliminando a concorréncia do pequeno comerciante e
elevando os precos das mercadorias. Essa préatica também ocorre quando hé licitagdo das lojas dos Centros Comerciais.



grande desafio que exige uma transformacgdo ndo s6 dos valores politicos, econémicos, sociais e culturais, mas também
da forma de se conceber e gerir as cidades.

Por um novo projeto

Os conjuntos habitacionais, em face da situacdo descrita, apresentam uma grande similaridade com os problemas
vivenciados nos assentamentos habitacionais produzidos informalmente: favelas e loteamentos irregulares e
clandestinos, requerendo, portanto, uma intervencdo que lhes assegure a regularidade fundiaria e urbanistica, bem como
a requalificacdo ou “qualificacdo” desses espagos.

No caso dos conjuntos habitacionais a regularizacdo deve, necessariamente, resultar no direito de propriedade, pois é
esse 0 pacto originalmente formalizado, através dos contratos de “venda e compra”, e € esse o resultado do pagamento
dos encargos mensais, onde o beneficiario paga pela propriedade do imovel.

Ha que se promover um “projeto urbanistico” que contemple a regularizacdo fundiaria, porém néo €é esse 0 Gnico €ixo
que deve nortear as propostas de intervencdo. Como vimos anteriormente, a regularizacdo “fisica” é também uma
necessidade desses assentamentos, compreendo: a complementacéo e/ou recuperacdo da infra-estrutura; a ordenacdo e
urbanizacdo ou remocdo das invasfes para fins habitacionais; e a dotacdo de equipamentos sociais compativeis com a
“demanda real”.

A situacdo real desses assentamentos e as necessidades de seus moradores devem ser o ponto de partida para um projeto
de requalificacdo ou “qualificacdo”, que compreenda a solucdo de todos os problemas enfrentados: fundidrios,
urbanisticos e de usos complementares como o caso do comércio e servigos. A possibilidade de formalizacdo do
comércio e servigos irregulares deve ser almejada considerando ndo sé as necessidades de consumo local, como também
a importancia dessas atividades para a geragdo de emprego e renda, no &mbito de um programa de desenvolvimento
socio-econémico.

Tal como se pleiteia a intervencdo publica em favelas e loteamentos clandestinos, guardadas as evidentes diferencas,
deve-se pleitear a recuperacdo e insercdo social e urbana dos conjuntos habitacionais, que abriga populagdo de baixa
renda sujeita, como ja dissemos, a uma série de problemas comuns aos moradores dos assentamentos informais e
igualmente vitima da exclusdo e da violéncia urbana nas periferias das areas metropolitanas.

Em face da caréncia de recursos financeiros para investimentos nas areas de urbanizago precéria, como é o caso dos
conjuntos habitacionais, evidentemente sdo priorizados 0s assentamentos que apresentam condi¢cBes de maior
vulnerabilidade como é o caso das favelas e loteamentos irregulares ou clandestinos.

Deve-se considerar ainda o fato de que como os moradores ja pagaram ou pagam pela sua moradia nos conjuntos
habitacionais, teoricamente nada mais poderia ser cobrado caso fosse implementada uma nova intervengdo. Esse fato
determina que qualquer recurso aplicado nesses conjuntos necessariamente devera ser totalmente subsidiado, na medida
em que ndo é plausivel exigir um retorno daqueles que ja arcam com o financiamento habitacional.

Temos ai mais um paradoxo, na medida em que os pagamentos efetuados ou em andamento sdo correspondentes a uma
moradia regularizada, urbanizada e dotada dos servicos necessérios & vida urbana, portanto, em ultima andlise o Poder
Publico se torna, nesse caso, devedor, o que desestimula novos investimentos, que ndo teriam contrapartida financeira.

Esse obstaculo deve, necessariamente, ser ultrapassado na medida em que se esses assentamentos ndo tem registro
imobiliario, ndo dispde de infra-estrutura adequada, apresentam &reas publicas invadidas e comercio e servico informais,
por responsabilidade do Poder Publico que ndo adotou das medidas de sua competéncia no tempo oportuno.

A populagdo moradora em conjuntos habitacionais, diferentemente do que ocorre nas favelas, foi incluida em um
programa publico de provisdo habitacional e paga, muitas vezes a duras penas, os valores que foram pactuados e nao
pode ser preterida dos programas oficiais de qualificacéo e do direito aos atributos de urbanidade.



O projeto de requalificacdo desses espacos € um desafio sendo igual até maior do que a urbanizacdo de favelas e
regularizacdo de loteamentos, na medida em que estamos tratando de um desenho urbano diferenciado, que requer uma
solucdo especifica que contemple as peculiaridades de sua configuracao fisica e a dificuldade de integracdo com o tecido
urbano existente.

Os obstaculos técnicos, administrativos, econdmicos e sociais, ndo devem impedir que se avance na discussao e
implementacdo de um programa especifico de regularizacdo e requalificacdo dos conjuntos habitacionais, como quesitos
de urbanidade e cidadania.

ANEXO |
Grafico 1- Evolucao Anual da Producéo e Regularizacao de unidades
habitacionaiss COHAB-SP
40.000 -
35.000
(2]
‘© 30.000 -
=
o
[3) 25.000
g
% 20.000
=
(%]
] 15.000 -
=]
[+
©
= 10.000
=}
5.000 A

S— |IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII

—— regularizagéo .
periodo - anual

FONTE - SILVA (2004), pp. 39.

BIBLIOGRAFIA

ABRAMO, Pedro. Formas de Financiamento do acesso a terra e funcionamento do mercado fundiario-imobiliario: um
ensaio com base na nogdo de regime urbano. In Cadernos IPPUR — Planejamento e Territdrio: ensaios sobre a
desigualdade, Ano XV, N° 02, Ago-Dez, 2001/Ano XVI, N° 01, Jan-Jul, 2002. pp. 179-205.

ARAGAO, José Maria. Sistema Financeiro da Habitacao. Curitiba. Ed. Jurué, 2001 ( 22 ed.).

CALDAS, Nisimar Martinez Pérez. Comércio e servigo irregular nos conjuntos habitacionais de interesse social
promovidos pela COHAB/SP:Entraves e Desafios. Dissertacdo de mestrado, PUC Campinas, 2004.

CENEVIVA, Laura Lucia Vieira. Loteamentos Urbanos e Propriedade da Terra: Evidéncias coletadas a partir da
regularizacéo de loteamentos no Municipio de Sdo Paulo. Dissertacdo de Mestrado. FAUUSP, S&o Paulo, 1994.
COHAB-SP. Diagnésticos de Conjuntos Habitacionais (diversos). Sdo Paulo, 2001.

DENIZO, Valentina, SOUZA, Maria Claudia Pereira de. & BARTIE, Mdnica. Acdo em favela no contexto da politica
habitacional do Estado de S&o Paulo. In Anais do Seminario de Avaliagdo de Projetos do IPT. Séo Paulo,
setembro/2001. pp. 69-80.

MARICATO, Erminia. Metrépole na periferia do capitalismo. Sdo Paulo, HUCITEC, 1996.

MARTINS, José de Souza. A Sociedade vista do abismo- Novos estudos sobre excluséo, pobreza e classes sociais. Séo
Paulo, Editora Vozes, 2000.



ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei. Sdo Paulo, Studio Nobel, 1997.

SACHS, Céline. Sao Paulo - Politicas Publicas e Habitacdo Popular. Sdo Paulo, Edusp, 1999.

SILVA, Maria da Gracga Plenamente. A “irregularidade” na producao de conjuntos habitacionais de interesse social: 0
caso da COHAB-SP. Sdo Paulo. Dissertacdo de Mestrado. FAUUSP, 2004.

SLOMIANSKY, Adriana Paula. Cidade Tiradentes: a abordagem do poder pulblico na construgdo da cidade;
conjuntos habitacionais de interesse social da COHAB-SP (1965/1999). Tese de Doutoramento. FAUUSP, S&o Paulo,
2002.

SOTO, Hernando de. Mistérios do Capital, Sdo Paulo, Record, 2000.

VARGAS, Heliana Comin. Espago Terciario — o lugar, a arquitetura e a imagem do comércio. Sdo Paulo, Editora
Senac-SP, 2001.



	Maria da Graça Plenamente Silva
	Nisimar Martinez Pérez Caldas
	Painel de Apresentação  – Habitação Popular e Mercado Inform
	ABSTRACT
	Introdução
	O paradoxo da “irregularidade” na produção pública de moradi


