Dossié... Cidades

Uma cidade por refazer:
a periferia paulistana

Marta Dora Grostein

1. De morador a cidadao

A periferia de Sao Paulo & o lugar de residéncia das parcelas da populagdo trabalhadora ca-
raclerizada como de "baixa renda”, Diferencia-se do reslo da cidade tanto pela precariedade da
configuragao espacial quanto pelo segmento da populagdo que os habita.

Al, ludo & exclusio, Habitagfes precariamente construldas pelo proprio morador, em suas
horas de descanso, sem infra-estrutura urbana adequada: isto &, sem coleta de esgoto que corre
a céu aberto poluindo cdrregos e gerando problemas de salubridade; sem guias ou sarjelas, sem
pavimentagdo; com vias internas que mal permitem a circulagdo de velculos, impedindo o acesso
de caminhbes coletores de lixo ou ambuldncias. Sem nenhum dos equipamentos que caracteri-
zam a vida urbana.

Enfim, al nfo existe "cidade" nem cidadéo.

Alravés da consolidagdo de loteamentos desta natureza, imprime-se no espago urbano um
processo soclal maior, de exclusdo. Fora do alcance das nossas vistas, materializa-se a negacao
da cidade a esta populagio, o roubo da cidadania.

Incluir esta parte do territério em um projeto de cidade significa equacionar os problemas, al
configurados, de maneira tal que possam vir a ser tratados pelo poder pdblico num novo projeto e
desenho de cidade. Uma cidade que abra 0s seus limites, gue possibilite ao conjunto de seus ha-
bitantes o exerclcio da cidadania, o sentimento de “pertencer”, de exercer o seu dirello de acesso
4 cidade e, conseqlentermente, de obter beneflcios urbanos, de poder reivindicar, negociar & lutar
por seus inleresses.

Falar da ocupagéo da periferia urbana paulistana remete ao mote da expansao urbana do
municipio de Séo Paulo: o padrio resultante da combinagéo do loteamento “"clandestino” ou "'rre-
gular" com a casa precéria construlda ou gerenciada pelo proprio morador,

Os loleamentos clandestinos ou irregulares constituermn ambientes que 1&m, na precariedade
do assentamento urbano, sua principal caracterfstica fisico-urbanfstica e, na clandestinidade — pe-
rante o cumprimento das normas urbanlsticas ou dos procedimentos burocréticos —, sua particula-
ridade jurfdico-administrativa. Chamé-los de "clandestinos” & totalmente inadequado — porém per-
versamente convenienle — uma vez que sempre estiveram onde estio, registrados no espago pa-
ra quem quisesse tomar conhecimento.

Ao longo deste século, o termo clandestino serviu para eximir o poder publico da responsa-
bilidade sobre estas dreas da cidade. Foi a alegagfo necesséria para dirigir os investimentos pa-
blicos para oulras &reas. Afinal, em ruas que ndo eram oficiais, aquele estava isento da obrigagéo
de prestar servigos urbanos.

Na virada do século, o investimento do empresariado paulista colocava no mercado habita-
ches para a populagdo de baixa renda através do aluguel, Simultaneamente, dreas urbanas em
transformacao faziam surgir cortigos na drea central.

A partir dos anos 40, e mais intensamente nos anos 50, com a aceleracao do processo de
indusltrializaco e a multiplicacio da forga de trabalho necessaria para seu funcionamenlo, vemos
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Um insdlito estorgo para ocupar o modelo de assentamento residencial dessa populaco se alterar. O percurso do aluguel & casa

o urbane (zona norte, 1981) prépria foi acompanhado de outro, que segregou as dreas residenciais de baixa renda na perieria

urbana, conferindo-lhes caracterfsticas especflicas,

Os loteamentos geram um produto peculiar: tanto o lote quanto a casa clandestina ou irre-
gular ndo atendem &s normas em geral e a ilegalidade do primeiro gera a do segundo,

& situaclo criada mostrava-se conveniente para todos os envolvidos. O loteador vendia o
que gueria da maneira gue lhe convinha. O futuro morador, enfim, conseguia um lole, uma casa,
um lugar na cidade, E o peder piblico ndo tinha que sé preocupar nem com o lato de garantir mo-
radia & grande massa de Irabalhadores que chegava & cidade, nem em prestar 0s servigos urba-
nos necessérios ja que ludo era “clandesting”. Para o grande conjunto da sociedade, esta situa-
¢Ao aparentemente no gerava nenhum confiito, ainda ndo havia disputa por estas dreas da cida-
de. Cabe entdo perguntar onde estdo as vitimas?

Porém, passado meio século de ocupacdo irresponsével, ndo ¢ mais possivel continuar ig-
norando a realidade: ela esti al diante de nossos olhos. Temos uma cidade por refazer. Milhares
de "proprietirios” gque ndo tém sua propriedade juridicamente garantida, de cidadfos que ndo t&ém
acesso aos beneficios da vida urbana, de uma prefeitura que ltem a tarefa de organizar e requlari-
zar os milhares de loteamentos abertos em desacordo com as nomas.

A complexidade da questio colocada extrapola a situagfo hoje configurada. O encaminha-
mento de solucdes necessariamenie nos remete & recuperagdo da memdria desta ocupagho ur-
bana, @ com isto & da histdria do planejamento urbano da cidade de Saoc Paulo, no sentido de
compreender este dado estrutural da conliguracdo do espaco municipal paulistano.

2. O Estado e as praticas sociais de assentamento na expansio urbana*

* Uma discusado mais minuclosa do fema

gode sar encontrada om A cidade clan- A evolugdo do processo de urbanizagdo, no contexto da cidade de SAo Paulo, pode ser ex-
deshing. o8 ri‘os o os mitos. O papel da ; ; . . _ .

,,..‘..,:.,,,.ﬁ,w., na esbruluracln do s plicada através da dindmica que se estabelece entre as tentativas de controle institucionalizadas
frapo B e pelo Estado (nos aspeclos de sua agao normativa) e a configuraco espacial resultante de outras
doutoramento, FALLUSP, 1887, formas de determinag8o do urbano (as praticas sociais-que se sobrepbem e/ou contrapbem aos
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controles institucionais). Nesse processo, é fundamental o papel desempenhado pelo assenta-
mento habitacional da populagio de baixa renda na expansfio da mancha urbana do municipio e
na conseqiente infludncia desta na configuracBo do processo de urbanizacBo.

O processo de industrializagho na cidade de S8o Paulo acelera novos fluxos de relagbes
intra-urbanas, resuftando em formas especflicas de ocupar o territdrio municipal no seu centro e
na periferia. As diferentes escalas em que a industrializagio se materializa correspondem distintas
configuragbes flsico-espaciais, dilerentes varidveis — ransporte, sistema vidrio, circulago, fontes
de emprego, parcelamento do solo, verticalizago das construgbes, expansdo horizontal periféri-
ca, entre putras — contribuern, com pesos conjunturais distintos, para o "desenho” da malha intra-
urbana.

Em tormo dos anos 40 vemos a configuragfo espacial da cidade passar, definitvamente, de
um modelo concentrado e denso de ocupago, para outro disperso e rarefeito na periferia e supe-
radensado na Area central.

Dessa forma, pode-se afirmar que dentro de um mesmo sistema de produgio capitalista en-
contram-se distintas configuragbes espaciais, vinculadas tanto as altera¢des na escala da produ-
¢80 quanto & forma em que se deu a expanséo urbana a ela vinculada. A forma de expanséo, por
sua vez, esté ligada diretamente ao modo como esta ocorreu em cada momento, portanto, com a
relagdo estabelecida entre o conjunto da sociedade e o poder de imervengio e controle, sobre o
urbano, da méquina estatal.

A expansiio da mancha urbana e a ocupagho do espago perilérico na cidade de Sfio Paulo
s&o decorrentes, a partir de um determinade momento histdrico, da combinagéo entre a casa pre-
céria autoconstrulda ou autogerenciada pelos moradores e o loteamento popular freglientemente
irregular ou clandestino. Essa expansfio e ocupacfo resultaram em préticas urbanisticas peculia-
res, que configuraram um desenho urbano caracteristico ao processo de urbanizagio do munick
pio de Sé&o Paulo.

Efetivamente (no caso da cidade de Slo Paulo), a existéncia de instrumentos legais e a
montagem de um aparato administrativo, bem como a formulagio de planos explicitos de desen-
volvimento urbano, ndo impediram o livre curso dos interesses de mdltiplos agentes do setor ur-
bano.

Ainda que em diferentes graus de eficiéncia, podemos afirmar que sempre existiram proce-
dimentos por parte do poder plblico no sentido de exercer algum controle sobre a atividade de ar-
ruamentc e loteamento do solo urbano. Essas medidas ndo apresentam um mesmo padréo de
exigéncias, todavia, 0 que vemos ocorrer reiteradamente & a desobediéncia &s normas urban(sti-
cas estabelecidas. Esse & o mote que acompanha a urbanizagdo do municlpio de Sao Paulo: por
um lado, um Estado que no nivel do discurso afirmou uma posigio controlista nos moldes do que
ocorfria nos centros urbanos desenvolvidos da Europa e Estados Unidos; por cutro, uma realidade
que impunha limites a esse Estado devido tanto & falta de pessoal qualificado disponivel para essa
tarefa, quanto — & o que era muito mais grave — & recusa da sociedade em aceitar restrigdes im-
positas pelo Estado ao exerclcio de algo por ela considerado seu direito inquestiondvel: o direito de
propriedade.

A urbanizagdo periférica define-se conseqientemente tanto na forma de ocupar o espago
quanto no conjunto de relagdes estabelecidas com o poder plblico, configurando um padréo es-
peclico de ocupacgio do espago.

3. A cidade de Séo Paulo: memdria e projeto

As peculiaridades do fendmeno da expanséo urbana da metrdpole paulistana permitem rela-
tivizar o papel desempenhado pelos instrumentos de planejamento urbano na configuragéo do es-
pago intra-urbano,

Apesar do discurso Wcnico incorporar o idedrio urbanistico intemacional disponfvel nos dife-
rentes momentos histdricos, hé, a partir dos anos 40, um considerdvel distanciamento entre o que
se pensava e dizia e aquilo que de fato se fazia, tendo em visla a construgio do espago urbano.

Recorria-se ao ideério urbanfstico consolidado na pratica européia e americana de pensar e
intervir no espago urbano, sem compalibilizd-lo com as condigbes concretas em que se dava a
expansio urbana paulistana. Contrapunha-se assim & cidade existente uma outra idealizada, tec-
nicamente possivel, porém politicamente invidvel,

As modalidades de intervengao resultante sobre o espago urbano pds-industrial europeu e
americano chegaram até nds influenciando geragbes de profissionais que safam da Escola Poli-
técnica, Foram objeto de andlise, primeiro, nos cursos de formagio de engenheiros e de engenhei-
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ros-arquiltelos e, posteriormente, da Faculdade de Arquiletura e Urbanismo da USP, depois da dé-
cada de 40,

Amarrados ao arcabougo tedrico-pritico acima referido, os urbanistas paulistas da munici-
palidade deixaram de incorporar & sua pratica as peculiaridades da realidade da configuragio es-
pacial que viam ocorrer & sua frente, ou melhor, de vincular o urbanismo a um processo de urba-
nizacio especlfico.

Esse falo evidenciou-se a partir de meados da década de 40 quando, como vimos, de fato
se altera o modelo de ocupagio urbana no municlpio de S&o Paulo,

Embora a clandestinidade e a irregularidade j fossem conhecidas nos meios técnicos se-
guramente desde os anos 30, ndo resultou dal que sua reproducdo, acelerada a partir da década
seguinte, sensibilizasse os técnicos no sentido de incorporar essa nova dimenséo da ocupagio
no tratamento da intervengo plblica no espago urbano.

A sociedade encontrou sozinha, com a convivéncia do poder plblico, a alternativa habita-
cional possivel para o assentamento da populagdo de baixa renda: o loleamento popular irregular
ou clandestino.

MNum contexto de rdpida urbanizagao, onde a demanda por habitagio era sempre crescente,
a "clandestinidade™ demonstrou ser o processo mais eficiente para fazer frente a essa realidade.
Em linhas gerais, agilizava o processo de aberlura de loteamentos urbanos, libertando o loteador
das demoras que compreendiam a burocracia oficial de aprovagéo de empreendimentos dessa
nalureza e da execugdo das obras que eventualmenle sariarm exigidas para que o loteador obti-
vesse um "alvard de licenca” para a execuco do loteamento.

Do ponto de vista empresarial, o loteamento clandestino era um empreendimento de suces-
so. Do ponto de vista do poder plblico, era o atestado de que os controles urbanlsticos nfio eram
exercidos. Os engenheiros e arquitetos municipais, através de seus canais de expressfo, mani-
festavam-se freqlientemente no sentido de reverter a situagio existente na defesa da cidade e do
exercicio profissional. Esla defesa, no entanio, tinha como modelo uma outra cidade a partir da
negagdo da existente.

O idedric que informava os urbanistas da época estava fortemente influenciado por concei-
tos com conotagds antiurbanas que vinham se desenvolvendo na Inglaterra desde o comego do
século: a idéia de “cidade-jardim”™, desenvolvida e praticada nos projelos das “cidades novas” in-
glesas do pds-guerra, que tomava forma também nos Estados Unidos, onde se afirmaria o con-
ceito de unidade de vizinhanga.

A idéia de cidade que prevalecia nos anos 50/60 era a de pretendé-la contida dentro de li-
mites determinados, por meio da manutengao de um cinturfo verde em torno da drea urbana, onde
as atividades de habitagio, coméreio, servigos e indlstrias e &reas de lazer tinham seus espagos
claramenie zoneados e identificados.

Entendia-se o planejamento como essencialmenle técnico e que, através de técnicas for-
muladas corretamente, seria possfvel conter a expanséo da cidade. Supunham ainda ser possivel,
pela utiizagBo de leis corretamente formuladas, alterar o quadro de ocupacg8o precéria existente
na periferia urbana. Esse discurso supostamente apolftico, onde o homem & entendido de forma
dissociada de sua condigio de classe social, imitou significativamente os avangos necessanos
para se enfrentar os problemas e conflitos urbanos configurados na metrépole paulistana.

Os instrumentos de planejamento disponlveis — pelo menos até fins da década de 60 - res-
sentiam-se desia visdo estreita.

A materializacio da cidade idealizada pelos técnicos era invidvel, e a cidade real que se de-
senvolvia, ingovernavel.

O que desgostava os técnicos urbanistas, em sintese, era que a cidade ndo cabia mais nos
modelos de cidade talhados alé aquele momento.

A idéia de conter a cidade lormava-se obsessiva e, ao concentrar a atengio dos urbanistas,
impedia gue estes refletissem e se debrugassem na criagio de um instrumental para o planeja-
mento que contemplasse essa nova cidade que se configurava e que, como rejeicio méxima,
classificava-se de clandestina ou irregular,

A precariedade do assentamento residencial de delerminadas camadas sociais no espago
urbano nAo era analisada nas especificidades proprias que Ihe deram origem: a de ser precério
para certos grupos sociais que nio tinham acesso 4s dreas melhor estruturadas, As proprias me-
didas sugeridas para reverter a situagio precéria em que eram abertos os loleamenitos confirmam
a falla de compreensdo da nalureza das causas que lhe davam origem.

As mudangas de escala verificadas na cidade e os problemas decorrentes tomavam obsc-
letos os instrumentos de planejamento disponiveis.

Cabe lembrar que o cbdigo de obras consolidado em 1934 leve seu caplulo sobre parcela-
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mento do solo formulado em 1923 e vigorou com poucas alteragdes até 1972, com a promulgagio
da primeira lei de zoneamento para o conjunto do municipio.

Qutra intervengéo, o plano de avenidas, que tinha como objetivo a remodelagio da 4rea
central, possibilitando estruturar o conjunto urbano e garantindo a acessibilidade dos novos bairros
que se multiplicavam, foi também formulado na primeira metade da década de 20 e consolidado fi-
nalmente em 1929, Sua implementacéo direcionou as obras da prefeitura aproximadamente até os
anos 60,

4. As limitagdes do percurso da intervencao publica no espago periférico: a necessidade de
novos caminhos

Se, por um lado, desde sua formacéo, em 1830, a prefeltura paulistana procurou emitir leis
de parcelamento do solo que de alguma maneira significaram uma intengo de controle sobre a
qualidade dos arruamentos e loteamentos, por outro, podemos também observar a emisso de leis
de outra natureza que anulavam as possibilidades das primeiras, ao oficializarem e anistiarem si-
tuagdes de ocupacio urbana executadas fora dos parmetros legais.

E importante lembrar como a prefeitura tem encaminhado estas situagBes-problema, para
podermos apontar a insuficiéncia das solugbes apresentadas. A polftica adotada pela municipali-
dade tem tido duas abordagens distintas.

A primeira, e que fol executada de maneira intermitente entre 1916 e os anos 70 (1953,
1955, 1862, 1968 e varias na década de 70), promovia a "oficializaco das vias”, ou seja, através
de uma lei, tormava oficiais vias que eslivessem contidas dentro de perimetros determinados. Este

O ditimo loteamento antes da
zona rural: a cidade chegando
(limite leste, 1981, Jardim Nélia)
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artifficio resolvia problemas de tributagéo e indiretamente propiciava ao morador de loteamentos
clandestinos a obtengdo da almejada escritura definitiva dos lotes, pois era possivel o registro pi-
blico de lotes que dessem frente para uma via oficial, apesar do loteamento permanecer irregular.
Com islo, beneficiava-se o morador, mas também o loteador, que tinha a via de seu loteamento
reconhecida oficialmente e desobrigando-se assim de cumprir com seus compromissos de obras
e doagbes de dreas — exigéncias do ato de lotear — perante a municipalidade. Deixava assim de
fazer os investimentos necessérios que resultariam em melhorias urbanas, repassando-os para o
poder plblico, que ficava com o dnus de executar as obras necessérias nestes loteamentos.

A segunda polfica adotada tem sido a da "regularizagéo de loteamentos executados em de-
sacordo com a legislagio”. Nesta abordagem, o enfoque & sobre o loteamento, no somente so-
bre a via. S8o0 posigdes bastante distintas. A primeira, a que enfoca as vias, ndo passa por qual-
quer crivo técnico, & aleatdria e indiscriminada. A segunda pretende analisar os loteamentos caso
por caso e estabelecer uma mediag&o técnica na regularizagio entre: o que o loteador se propds
a fazer e nfo lez, a realidade da ocupacio e as exigéncias da lel. Esta possibilidade de regularizar
o que foi loteado fora da lei existe desde a promulgagao da Consolidacio do Cédigo de Obras Ar-
thur Saboya, de 1934, que vigorou na cidade, no que diz respeilo a arruamento e loteamento com
algumas pequenas modificagbes quanio 4s dreas a serem doadas para espagos livres — até 1972
com a promulgag&o da lei de zoneamento,

Se, na década de 30, a expressao "loteamento clandesting” jd era um fato, o simples enca-
minhamento de uma allernativa técnica para promover a regularizagao do “fora da lei” ndo foi sufi-
ciente para conter este modo de ocupagio urbana. N&o era somente um problema técnico. O fe-
némeno s fez reproduzir-se com maior intensidade, sem que o poder piblico assumisse o pro-
blema social al configurado. N3o houve interesse por parte do loteador ou vontade politica por
parte do poder plblico para promover regularizagbes. Basta lembrar que entre 1934 e 1979 foram
regularizados apenas 101 loteamentos e que somente em 1979 seria revelada uma visao do con-
junto da situagio dos loteamentos irregulares, quantificando-se pela primeira vez aproximada-
mente 6.000 processos de loteamentos clandestinos circulando pelos diferentes gabinetes da mu-
nicipalidade.

Uma primeira intengio de equacionamento do problema para a solugBo em massa, em
1981, reduziu este nimero para 3.429. Neste mesmo ano, a prefeitura contabilizava aproximada-
mente 311,500,000 m® produzidos irregulammente.

Por volta de 1981, a perspectiva da abertura poiftica com a eleigio direta para prefeitos, so-
mada ao fortalecimento dos movimentos populares, forgou o poder plblico a reorganizar-se para
enfrentar o problema da regularizago de loteamentos. Na medida em que a reivindicagio bésica e
o elermento aglutinador dos movimentos populares foi a luta pela escritura definitiva do lote, o poder
plblico, com uma visdo imediatista e parcial quanto & complexidade da questao, organizou-se ad-
ministrativamente para atender a esta solicitagao, privilegiando entéo, na politica de regularizagao,
0s aspectos juridico-administrativos. Entre 1979 e 1985 foram regularizados 2.350 loteamentos.

Entretanto, o esforgo para resolver o problema gerou outro. Ao privilegiar os aspectos juridi-
co-administrativos nas regularizagbes e o estudo isolado de loteamentos caso a caso, perdeu-se
de vista o problema fisico-urbanlstico, que diz respeito em sintese & construgéo da cidade.

Perdeu a populagBo da periferia @ perdeu a cidade. Acreditamos que se por um lado as
questdes de legalizacio da propriedade precisam ser tratadas caso a caso, os problemas decor-
rentes da mé qualidade desses “assentamentos residenciais” devemn necessariamente passar por
solugbes gue considerem pelo menos conjuntos de loteamentos contiguos. O ato de regularizar
Ioteamentos deve, portanto, ser equacionado dentro de programas piblicos de recuperagéo de
4reas da periferfa nas gquais os loteamentos irregulares estfo contidos. Problemas do sistema vi-
rio, do escoamento de Aguas pluviais, de saneamento basico e de &reas para a localizagio de
equipamentos socials devem ser equacionados em planos de acho do poder plblico. A sua viabi-
lizago devera passar, entre outros procedimentos, por uma intensa negociagio com o loteador,
para que cumpra as exigéncias da lei.

Trata-se, portanto, de um novo projeto social de redesenhar a cidade e a cidadania. S&o ne-
cessérios novos procedimentos, onde um projeto de cidade se faga presente, onde a meta do
processo de regularizagéio da cidade clandestina ndo venha a ser expressa apenas no volume de
processos juridico-administrativos resolvidos.

A elaboragfo de um projeto democratico para a cidade passa necessariamente pela regula-
rizacdo e incorporacéo da cidade clandestina, pelo redesenho da periferia paulistana.

Devemos estar cientes, pois, que temos uma cidade por refazer.
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