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RESUMO

A regularizagédo urbanistica € um dos fundamentos do Estatuto da Cidade. Em Séao
Paulo esta € uma pratica de gestao centenaria, tributaria do fendmeno da “urbanizagao
desordenada”. Este artigo expde seu histérico de anistias e propde modelos que incor-
porem o principio da compensagao urbanistico-ambiental, a fim de que a cidade possa
regularizar seus passivos sem preterir a sustentabilidade, tornando-se mais verde.

Palavras-chave: Uso e ocupacéao do solo — regularizagao fundiaria e edilicia — passi-
vos urbanistico-ambientais - sustentabilidade - responsabilidade socioambiental

RETHINKING AMNESTIES OF USE AND OCCUPATION OF
LAND IN SAO PAULO

ABSTRACT

The urban regularization is one of the main points of the City Statute. In S&o Paulo this
is a centennial practice of management, derived from the phenomenon of “unplanned
urbanization”. This article exposes the history of amnesties and proposes models that
incorporate the principle of urban-environmental compensation, so that the city is able
to regulate its liabilities without omitting sustainability, becoming greener.

Keywords: Use and land cover; land and edificial reqularization; liabilities urban-envi-
ronment sustainability, socio-environmental responsibility
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1. INRODUGAO: O Estatuto da Cidade e o fomento a politica de regularizagio

O Estatuto da Cidade (Lei federal n. 10.257, de 10 de julho de 2001) brindou o movimento
da reforma urbana e os municipios brasileiros com instrumentos urbanisticos indutores
de governanca local. Nas regides metropolitanas, as zonas especiais de interesse social
tendem a ser os instrumentos que ocupam as maiores extensdes nos planos diretores
locais, seguidos da outorga onerosa do direito de construir, geralmente associada as ope-
ragdes urbanas consorciadas. As primeiras, de carater inclusivo, visam a universalizacéo
da urbanidade, fazendo-a chegar aos confins das periferias e bolsées de desigualdades.
As segundas tentam dividir o 6nus dos investimentos infraestruturais que convergem com
os interesses do mercado imobiliario. Assim colocada, esta dualidade reflete o dilema
multifocal do Planejamento Urbano de agregar urbanizagao de vanguarda, por este lado
e, pelo outro lado, resgatar o que ficou para tras, reurbanizar no sentido de tornar urbano
aquilo que precariamente o era, ao mesmo tempo em que deve ouvir as demandas de
todos os segmentos sociais e orientar-se pelos principios da sustentabilidade.

O maior desafio das cidades brasileiras, hoje, é construir o futuro a partir dos seus
passivos urbano-ambientais, para além da pratica da simples regularizacdo. Neste
sentido, o Estatuto da Cidade ainda é uma resposta insuficiente, cabendo ao Poder
Executivo e ao Parlamento de todas as instancias de governo prospectar instrumen-
tos de reparacao de danos, mitigagcdo e compensacao de impactos da “urbanizagao
desordenada” que as desqualifica.

Neste contexto cabe colocar o emblematico caso da cidade de Sao Paulo, no que diz
respeito ao seu historico de anistias as infracdes de parcelamento, uso e ocupacgao do
solo. O tema ganha proeminéncia com a lei municipal n°® 15.499, de 7 de dezembro
de 2011, que institui o Auto de Licenga de Funcionamento Condicionado de ativida-
des instaladas em edificagdes irregulares, de vigéncia proviséria, que esta gerando
pressdes por uma nova anistia a fim de torna-las regulares sem 6nus adicionais ou
sancgoes pelas infracbes cometidas, a exemplo de anistias passadas.

2. “DEJA VU~

Sao Paulo adotou a regularizagdo como modelo de gestao urbana. Desde as primeiras
leis urbanisticas, criadas na virada dos séculos XIX e XX, o poder publico tem recorrido a
pratica de “legislar por um lado e anistiar por outro” (GROSTEIN, 1987, p. 121).
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A primeira lei de arruamentos (lei municipal n. 1666 de 26 de margo de 1913) logo foi
sucedida por uma sequéncia de oficializacdo (regularizacdo) de vias em massa que
ocorreram nos anos de 1914, 1916, 1934, 1953, 1955, 1962, 1963, 1972, 1973, 1974.

O Cadigo Arthur Saboya (lei municipal n. 3.427 de 19 de novembro de 1929) foi o pri-
meiro a juntar num unico instituto legal as posturas, o arruamento, o parcelamento, as
edificacbes e até mesmo o instrumento de regularizacao de infragbes passadas bem
como aquelas que porventura viessem a ocorrer. Ja em 1931, o urbanista Anhaia Mello
lamentava que a “cidade clandestina era maior do que a oficial” (apud op. cit., p. 154).

O primeiro plano diretor (lei municipal n. 7.688 de 30 de dezembro de 1971) e o primei-
ro zoneamento da cidade como um todo (lei municipal n. 7.805 de 1 de novembro de
1972) constituiram o marco estruturante para o futuro e o marco regularizador para o
passivo instalado, garantindo direito a usos e atividades ndo conformes que compro-
vassem anterioridade aquela data.

Em 1979 foi criada a SERLA — Superviséo Especial de Regularizagao de Loteamentos e
Arruamentos, a fim de liquidar a demanda de regularizacao fundiaria acumulada até entao,
em carater “ex officio”, isto €, promovida pelo Poder Publico. Enquanto eram procurados
e julgados criminalmente os loteadores, sem o éxito esperado, o 6nus dos investimentos
urbanisticos acabou sendo socializado com todos os contribuintes (cf. op. cit., p. 494).

Sobre o esteio do plano diretor de 1971, a cidade expandiu-se até o atual plano di-
retor (lei municipal n. 13.430 de 13 de setembro de 2002), perpetuando, contudo, a
recorréncia sistematica de anistias edilicias e fundiarias, a saber, pelas leis munici-
pais n. 10.199 de 3 de dezembro de 1986, lei n. 11.522 de 3 de maio de 1994 (edili-
cia), lei n. 11.775 de 29 de maio de 1995 (fundiaria), lei n. 13.428 de 10 de setembro
de 2002 (fundiaria), lei n. 13.558 de 14 de abril de 2003 (edilicia), as duas ultimas
acompanhando o plano diretor vigente.

A proposito, para as anistias de 1994 e 2003, o Ministério Publico impetrou acgéo civil
publica contra as irregularidades de parcelamento do solo e aos casos de nao confor-
midade as zonas de uso, sinalizando que, dali em diante, as anistias ja nao poderiam
ser amplas, gerais e irrestritas como as ocorridas no passado.

Até entdo, a pratica de regularizacdo contemplava a propriedade urbana, mas o Es-
tatuto da Cidade, complementado pela Medida Proviséria n® 2.220 de 4 de setembro
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de 2001, introduziu a desafetagao de areas de uso comum do povo para a concessao
de uso especial para fins de moradia, em outras palavras, para regularizar a posse
e reurbanizar favelas, o que se tornou a politica nacional de habitacdo de interesse
social para as regides metropolitanas.

3. POR TRAS DA “URBANIZAGAO DESORDENADA”

Ha um mito que restringe a urbanizacdo desordenada a falta de planejamento, toda-
via, em que pese a auséncia de um plano fundador a exemplo de Brasilia, a cidade de
Sao Paulo nunca faltaram planos e leis, haja vista a amostra retro mencionada. Dois
fatores superaram a falta de planejamento: a falta de politica habitacional e a falta de
fiscalizagdo, e ambos estao fortemente correlacionados (KEPPKE, 2007).

Habitacao, ou a falta dela foi a lacuna crucial do fenébmeno exponencial da urbanizagao
paulistana nos primeiros trés quartos do século XX, que se deu com a industrializagao.
A lei do inquilinato, o Sistema Financeiro da Habitagéo e os conjuntos habitacionais de
massa foram politicas escassas no tempo, na satisfacdo da demanda, e foram fartos
em efeitos perversos e impoténcia para dar conta dos segmentos excluidos (BONDUKI,
1998; SAMPAIO, 2002). Segundo Keppke (op. cit.), na impossibilidade de oferecer pro-
visdo direta, o poder publico tratou de facilitar a aquisicao de terrenos e a autoconstru-
¢ao da casa propria, estabelecendo uma legislagao pautada em parametros urbanisti-
cos minimos: lotes minimos, recuos minimos, dimensdes minimas de compartimentos.

Ao longo do tempo, na tentativa de promover o acesso a propriedade urbana, estes
minimos foram se tornando cada vez menores. A titulo de exemplo, 300 m2 era a area
do lote minimo instituido pela lei municipal n. 2.611 de 20 de junho de 1923. Com o
advento da lei federal de parcelamento do solo (lei n. 6.766 de 19 de dezembro de
1979), Sao Paulo adotou como regra o “meio lote” de 125 m2 (lei municipal n. 9.413
de 30 de dezembro de 1981). Lotes ainda menores tornaram-se possiveis, tais como
as residéncias geminadas com terreno de 68 m2 (lei municipal n. 8.266 de 20 de junho
de 1975) e as vilas residenciais, onde se admite a fragdo de 62,5 m2 (lei municipal
n. 11.605 de 12 de julho de 1994), portanto equivalente a um quarto do lote minimo
federal (KEPPKE E SILVA, 2012).

Minimas também eram as contrapartidas de infraestrutura exigidas pelos loteadores,
a fim de que ndo onerassem custos para os adquirentes (lei federal n. 6.766 de 19 de
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dezembro de 1979). Contudo, o preco do solo urbano nao se tornou acessivel, nem
mesmo na periferia. Aos excluidos restou ocupar ilegalmente as areas publicas do sis-
tema de areas verdes e areas institucionais dos loteamentos, sob as “vistas grossas”
do poder publico.

Certamente os ganhos fundiarios propiciados pela legislagdo minimalista foram captu-
rados nas transagdes imobiliarias. Abrindo paréntesis, segundo a Economia Classica,
o comportamento especulativo do “homo economicus” é inerente a lei da oferta e da
demanda, e independe de estrato social, inclusive pode ser observado nas transacoes
informais realizadas em favelas e loteamentos clandestinos (KEPPKE, 2007, p. 46).

Fiscalizagao, ou a falta dela foi a questéo central da proliferagcao das irregularidades. Se-
gundo Keppke (op. cit.), Keppke e Silva (2012), a omissao fiscal foi um fenémeno cres-
cente no tempo (grafico 1) e no espaco, disseminada em todo territério paulistano, porém
tanto maior nos distritos e subprefeituras caracterizadas pela exclusao social (mapa 1).
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Grafico 1 — Multas cadastradas. Fonte: PRODAM/ CUBOS/SIMPROC/FISC, 2011

O Grafico 1 é resultante do cadastro de multas por infracbes de parcelamento, uso
e ocupagao do solo ao longo dos anos, a partir da informatizagéo dos processos fis-
calizatérios, em 1983. Nota-se que a producgao fiscal teve picos, em determinados
momentos, para depois cair numa curva descendente que se mantém ha sucessivas
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gestdes. Tal apatia € uma evidéncia de que a Fiscalizagdo n&o é pauta prioritaria na
agenda publica (KINGDON, 1994), pelo contrario, sua impopularidade e vulnerabi-
lidade a distor¢gbes e corrupgdo tornaram-na objeto de ordens de servigo pontuais
ou tematicas vinculadas as demandas do Ministério Publico, da Ouvidoria Geral, do
Sistema de Atendimento ao Cidadao e da alta direcao, esta ultima pressionada pela
midia e pela sociedade organizada (KEPPKE, 2007).
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Mapa 1 — Indicador Geral de Controle de Uso e Ocupagéo do Solo. Fonte: KEPPKE, 2007, p. 194
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O Mapa 1 resultou de analise multivariada que regionalizou as informagdes da oferta,
da demanda e das condi¢des de contorno no controle de parcelamento, uso e ocupa-
¢ao do solo. Formulou-se a partir do Perfil Socioambiental do municipio (Sao Paulo/
Cidade, 2002), agregando dados do Sistema de Atendimento ao Cidadao — SAC, Ou-
vidoria Geral, Sistema Municipal de Processos — SIMPROC e Secretaria de Coorde-
nagao das Subprefeituras, entre outras fontes principais (KEPPKE, 2007, p. 181).

O Mapa 1 aponta que o controle é mais fragil na franja periférica, justamente onde a
presenga do poder publico € menor e as vulnerabilidades socioambientais sdo maio-
res. Atualmente, os territérios de exclusdo correspondem a 48% da area do municipio
e as respectivas subprefeituras detém somente 19% dos técnicos municipais (PEREI-
RA, 2010). Nas entrevistas fechadas aplicadas aos técnicos municipais, 74% concor-
daram que “se faz pouca acao fiscal nos territérios de exclusao, apenas nos casos de
denuncia” (KEPPKE, 2007, p. 316).

Portanto, ndo por acaso, os territérios relegados a politica habitacional da autocons-
trugcdo e a omissao da Fiscalizagdo, sao atualmente o objeto central da politica de
regularizagao fundiaria do Estatuto da Cidade, ora mapeados como Zonas Especiais
de Interesse Social

De outra parte, confirmando a légica da “teoria da janela quebrada” (WILSON,
KELLING, 1982), as irregularidades edilicias de uso e ocupagéo do solo acumularam-
se nao apenas nos territérios de exclusao, mas se banalizaram também nos territorios
de inclusdo social, encorajando uma “estranha alianga” que periodicamente pressiona
por anistia junto ao Poder Executivo e ao Parlamento (CAMPOS F., 2003). No mo-
mento, as expectativas crescem apds quase dez anos da ultima anistia e em face do
precedente legal para o licenciamento condicionado de carater provisorio.

4. POR UMA PRATICA DE REGULARIZAGAO COM “RESPONSABILIDADE
SOCIOAMBIENTAL”

A falta de Fiscalizagao permitiu ocorrer a “tragédia dos comuns” (HARDIN, 1968):
cada “puxadinho”, cada abuso construtivo satisfez uma necessidade individual de mo-
radia ou um comportamento “rent seeking” dos “players” do mercado e o resultado
agregado foi a deterioracdo urbano-ambiental da cidade como um todo, onde cada
cidadao perde qualidade de vida.
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Longos deslocamentos, congestionamentos diarios, inundagdes sazonais, assen-
tamentos precarios por vezes somados a riscos geoldgicos incorporam-se ao estilo
de vida do paulistano e aos prejuizos para a economia e a saude publica sem que
estado e sociedade reconhegam seu comportamento deletério de parcelamento,
uso e ocupagao do solo.

Segundo Kotler e Roberto (1992), a mudanga do comportamento coletivo requer in-
centivos positivos e negativos. A possibilidade de regularizagdo pode acenar como
uma pratica inevitavel em face da proporgéo tomada pelas irregularidades, mas pode
conduzir estado e sociedade para um novo pacto urbano-ambiental, caso o infrator
pague o 6nus pelos impactos causados.

De acordo com a teoria da regulagao, o beneficio do descumprimento de um contrato
nao pode ser maior do que o beneficio do cumprimento (VISCUSI ET. AL, 1995, p. 727),
do contrario, ndo haveria motivagao para honra-lo. A impunidade das infragdes foi o an-
tiexemplo das anistias anteriores e a razdo da banalizagao das irregularidades.

Assim sendo, modelos para uma anistia com responsabilidade socioambiental deveriam:

|. Ndo anistiar as multas por irregularidades.

Il. Identificar, responsabilizar, internalizar e onerar o impacto das infra-
¢des de parcelamento, uso e ocupacao do solo contra o ambiente
urbano-ambiental. A oneragao deveria ter carater progressivo, consi-
derando as desigualdades sociais.

lll. Atrelar o investimento dos recursos financeiros oriundos da anistia
em obras e servigos publicos de reparacao de danos, mitigagao ou
compensagao de impactos urbano-ambientais.

Um primeiro ato administrativo de responsabilidade fiscal, em conformidade a lei com-
plementar n.101 de 4 de maio de 2000, seria ndo anistiar nem abrandar as multas
devidas pelas irregularidades. Para evitar a inadimpléncia, os valores poderiam sofrer
descontos, parcelamentos ou agregagao ao IPTU', mas jamais anistiados. Desafortu-

" Imposto predial e territorial urbano

167



nadamente, porém, a lei vigente diminuiu drasticamente o valor das sang¢des pecuni-
arias em relacao a legislagao anterior. Além disso, ainda ha casos omissos de regula-
mentacao fiscalizatoria, por exemplo, para os usos residenciais e as incomodidades
urbanas (odor, vibracao, carga e descarga, emissao de radiacao).

Um segundo ato de responsabilidade fiscal e social seria cobrar pelo impacto urba-
no-ambiental gerado. Em sendo possivel associar os impactos aos seus agentes
causadores, seria cabivel tomar emprestado o principio do poluidor pagador (BEN-
JAMIN, 1993). Infragdes relevantes tais como impermeabilizagao excessiva do solo,
prejuizo a iluminagao e ventilagao natural prépria e dos vizinhos séo causados por
excessos construtivos que poderiam ser individualmente mensurados e internaliza-
dos aos seus responsaveis.

Mas, na auséncia de simuladores precisos ou, em nome da simplificagdo, aos exces-
sos construtivos poderia ser aplicado o instrumento da outorga onerosa do direito de
construir. Esta seria uma nova aplicagao para o instrumento urbanistico, no caso, para
fins de regularizacao edilicia, para efeito de compensacéao urbanistico-ambiental. Em
carater ilustrativo, segue abaixo uma sugestao que aplica a mesma formula ja utiliza-
da pelo Plano Diretor Estratégico (lei municipal 13.430 de 13 de setembro de 2002,
complementada pela lei 13.885 de 25 de agosto de 2004):

O, = F I(Ex Vo) + (B x V)]

re

Onde:
O _.: outorga onerosa para fins de regularizagéo edilicia

F .. Fator de dedugéo para fins de equidade social conforme estabelecido por
distrito na lei municipal 13.885 de 25 de agosto de 2004; seu valor varia de
0 a 1; dedugdes totais (F_ = 0) seriam admissiveis nas Zonas Especiais de
Interesse Social — ZEIS

E.. area correspondente aos excessos construtivos computaveis, de acordo
com o coeficiente de aproveitamento basico da zona de uso.

V_: valor venal correspondente ao m? construido, conforme a Planta Genérica

vC

de Valores.

E.. area correspondente aos excessos de projecao edilicia, em relagdo a taxa
de ocupacéao da zona de uso.
V_: valor venal correspondente ao m? do terreno, conforme a Planta Genérica

vC

de Valores.
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Finalmente, para efetivar a responsabilidade socioambiental, os recursos extraorca-
mentarios captados com a outorga onerosa para fins de regularizacao edilicia deve-
riam ser atrelados ao Plano Diretor e aos Planos Regionais Estratégicos, priorizando
as acdes reparadoras, mitigatérias e compensacgdes urbanistico-ambientais. Especial
atencao teriam a drenagem, a recuperacao do sistema de areas verdes e a recompo-
sicdo do estoque fundiario publico necessario a politica urbana e a reorientacéo da
cidade aos principios da sustentabilidade.

O expediente da compensacgao urbanistica, sanitaria e ambiental ja vem sendo aplica-
do para fins de regularizacdo dos assentamentos nas Areas de Protecéo e Recupera-
¢éo dos Mananciais da Regido Metropolitana de Séo Paulo (SAO PAULO, ESTADO,
2006, 2009; SILVA, 2002), semeando uma nova cultura legislativa de responsabilida-
de socioambiental que pode ser aproveitada no previsivel evento de anistia da cidade
de Sao Paulo. Neste sentido, a sociedade encontra-se pressionada a ser sensibiliza-
da pelo caos — caos do transito, caos das inundagdes, e pode aderir a pactos urbano-
ambientais mais ousados e “verdes”, de responsabilidade compartilhada entre o ente
publico e o ente privado.
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