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RESUMO

Esse artigo constitui-se em uma adaptacdo de trabalho apresentado originalmente

no Al nternational Congress on gEmeint on meeratl a lz
de 11 a 15 de setembro de 2005 em Brasilia, por promocdo da Universidade

Catolica de Brasilia, e identifica a utilizacdo das areas vedadas ao parcelamento do

solo pela Lei 6.766/79 como uma das principais origens da situacdo de
irregularidade dos conjuntos habitacionais de interesse social promovidos pelo

Poder Publico na Regiao Metropolitana de Séo Paulo.

Esta conclusdo esta embasada em pesquisa desenvolvida para a dissertacdo de

mestrado apresentada & FAUUSP em agosto/2004 (%), que teve como universo

empirico a producdo da Companhia Metropolitana de Habitagdo de S&o Paulo -
COHAB-SP, entre 1965 e 2000, periodo em que foram implantadas pela empresa

135.636 unidades habitacionais, em 78 conjuntos habitacionais envolvendo o
parcelamento do solo e 17 conjuntos habitacionais na modalidade condominio,
correspondendo a 55% do parque de habitacdo popular produzida pelo Poder

Publico na Regido Metropolitana de S&o Paulo (?).

Essa pesquisa permitiu comprovar a utilizacdo de areas vedadas ao uso habitacional

através da legislacdo federal que regula o parcelamento do solo, em 23
empreendimentos habitacionais determinando consequéncias nocivas para seus

moradores e para a cidade.

O crit®rio de Amenor custoodo para ecdacdel ha do
interesse social é identificado como um dos principais fatores da opcéo por areas
inadequadas, com a agravante de que os recursos financeiros limitados destinados

para implantacdo da infra-estrutura desses empreendimentos implicaram na adocao

' SILVA (2004)
2 A COHAB-SP constituse em empresa de economia mista, de controle acionario do Municipio de S&o Paulo,
criada em 1965, como agente promotor e financeiro do Sistema Financeiro da HalBBEEO
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de solucdes técnicas que ndo reverteram o0s problemas originais dos sitios
resultando em sérios danos ambientais.

Apresenta-se como uma contribuicdo a discussdo da revisdo da Lei Federal de
Parcelamento do Solo, especialmente no que se refere ao paragrafo Unico, do artigo
3% onde estdo descritas as situacdes onde sdo descritas as areas onde ndo é
permitido o parcelamento do solo.

INTRODUCAO

Os conjuntos habitacionais de interesse social resultantes da politica habitacional
empreendida pelo extinto Banco Nacional de Habitacdo i BNH apresentam
caracteristicas semelhantes, quer pela localizacdo nas periferias das &reas
metropolitanas, quer pela precariedade da infra-estrutura ou quer pela possibilidade

do enquadramento em um Amodelipadrowo ABNHKH® I o@gm
bem definiu COMAS (1986).

Esses aspectos sdo objeto de uma série de estudos desenvolvidos a partir da
década de 1970, tanto no ambito académico quanto no ambito institucional no
interior das organizacdes do Poder Publico, resultando em um vasto conjunto de

pesquisas e trabalhos.

No entanto, um aspecto que pode ser considerado como um atributo desses
empreendi ment os, gue ® a condi-«o0o de fAirreg:l
na sua producdo, s6 veio a ganhar destaque em periodo mais recente,
especialmente a partir da incisiva atuacdo do Ministério Publico Estadual, através de
procedimentos e ac¢des judiciais que tém por objetivo compelir os agentes publicos

em promover a regularizagédo dos assentamentos.

A Airregul ar i da dmtaciondi® mntuda veim sendo tragadah anda de
maneira timida, ressaltando as consequiéncias da situacdo irregular especialmente
para os moradores, adquirentes dos imdveis que ficam alijados dos titulos de
propriedade e dos direitos dai decorrentes, muitas vezes apoés ter até mesmo

guitado os financiamentos habitacionais.

A pesquisa que desenvolvemos para subsidiar a dissertagdo de mestrado
apresentada a FAUUSP em 2.004, teve como objetivo central constatar a presenca

da dAirregul ar i dad e essas iempfeendirheatosmlbemi cdneodde o



identificar as origens do conjunto das
do processo de sua produgéo.

Constatamos que das unidades habitacionais produzidas ao longo de 35 anos de
atuacao da COHAB-SP que foram objeto de nossos estudos, 24,70% encontravam-
se ainda irregulares em 2000, cabendo destacar que essas habitacbes ndo se
constituiam na producdo mais recente, como era de se supor. Parte significativa
dessas moradias irregulares, aproximadamente 80% encontravam-se nessa

situacdo ha mais de dez anos e cerca de 37% ha mais de 15 anos.

O periodo médio para regularizacdo de uma unidade habitacional, considerando os

estudos de caso dos conjuntos habitacionais regularizados, € de nove anos, 0 que

fi
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demonstra a si gni fi cativa presen-a da HAirregul ari

producao.
Da analise do processo de producdo desses empreendimentos, foram constatadas

guatro situa-»es gue competiram par

habitacionais, quais sejam:

a) Falhas nos processos de titulacdo e na adequacéo dos registros cartorarios
das glebas onde foram implantados os empreendimentos, que impediram a
futura aprovacdo e registro dos loteamentos e, conseqientemente, a

regularizacdo dos conjuntos habitacionais;

b) Falhas ou morosidade nos procedimentos administrativos, assim
compreendidos todos aqueles que deveriam dar suporte ao processo de
producdo, tais como, recolhimento de tributos; decisfes sobre a destinacao
das areas que compde os empreendimentos; guarda de areas verdes e
institucionais de invasdes; obtencdo dos alvaras e licencas previstos na
legislacdo vigente, que deveriam anteceder o inicio das obras; e

procedimentos de comercializacdo das unidades habitacionais;

c) Falhas nos procedimentos técnicos, assim compreendidos todos os
processos relacionados diretamente com a concepcdo dos projetos e

execucao das obras;

d) Desconformidade com a legislacéo de parcelamento, uso e ocupagéo do solo
i LPUOS.



Entre os aspectos relacionados, o objeto de nosso interesse especifico nessa
oportunidade estd relacionado com o descumprimento da legislacdo de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo, em especial, a implantacdo de conjuntos
habitacionais em areas vedadas ao parcelamento do solo, nos termos da Lei Federal
6.766/79.

A particularizacdo desse aspecto se deve ao fato de sua importancia para a
condicdo irregular dos empreendimentos, vez que outros quesitos da LPUOS
acabam sendo relativizados nos processos de regularizagdo, enquanto aqueles
afetos as areas vedadas ao parcelamento ndo o sédo, em face dos aspectos

ambientais que envolvem conforme a seguir demonstraremos.

DESENVOLVIMENTO

As areas vedadas ao parcelamento do solo séo definidas pela legislacdo a partir de
condicionantes fisicos, sendo que essas vedac¢des nao apresentam carater absoluto,
ou seja, o0 uso é facultado mediante medidas corretivas para solucdo da situagcao
apresentada. E vedado o parcelamento do solo, nos termos da Lei Federal 6.766/79,

nas areas em condi¢cfes a seguir relacionadas:

Paragrafo unico. Nao sera permitido o parcelamento do solo:

| - em terrenos alagadicos e sujeitos a inundacgdes, antes de tomadas
as providéncias para assegurar o escoamento das aguas;

Il - em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a
salde publica, sem gue sejam previamente saneados;

Il - em terrenos com declividade igual ou superior a 30% (trinta por

cento), salvo se atendidas exigéncias especificas das autoridades
competentes;

IV - em terrenos onde as condicbes geoldgicas ndo aconselham a

edificacao;

V - em areas de preservacao ecologica ou haquelas onde a poluicédo

i mpe-a condi-»es sanit8rias suports8vei

A vedacédo das areas improprias ao parcelamento do solo denota uma preocupacao
com guestdes ambientais, estabelecendo parametros para o suporte fisico dos

parcelamentos a serem implantados, com carater inovador em nossa legislacéo, vez



gue o dispositivo legal que a instituiu no ambito federal data de 1979, antes,
portanto, da instituicdo da Politica Nacional do Meio Ambiente ().

O processo de aprovacéo de um projeto de parcelamento passa por etapas diversas
nos érgdos municipais, bem como nos 6rgaos estaduais envolvidos, quando exigida
a aprovacao estadual (*), sendo passiveis de andlise, em cada situacéo especifica,

as possibilidades de solucéo para as restricdes impostas por essas vedacgoes.

Ressaltamos a preocupacdo especifica com os casos de utilizacdo das areas
vedadas ao parcelamento para fins de implantacdo de empreendimentos
habitacionais de interesse social, na medida em que as solu¢des para os problemas
fisico-ambientais apontados implicam em custos adicionais para seu
equacionamento, custos estes muitas vezes incompativeis com 0S recursos

financeiros disponibilizados para os programas habitacionais.

Se analisarmos as restricbes impostas pela legislacdo, veremos que todos os fatores
apontados como vedacfes ao parcelamento do solo sdo elementos depreciadores
do valor dos imdveis, justamente pelos custos envolvidos na sua habilitagdo para

uso urbano.

Coloca-se entdo uma questdo essencial envolvendo a concepc¢do das politicas
habitacionais: a escolha dos terrenos para implantacdo dos empreendimentos
envolve limitacBes financeiras e resulta na aquisicdo de areas localizadas na
periferia, em muitos casos vedadas ao parcelamento do solo, rejeitadas pelo
mercado, portanto, de menor valor, porém envolvendo maior dispéndio de recursos

financeiros para efetiva utilizagao.

A aquisicdo de éareas nas condicbes apontadas para implantacdo dos projetos
habitacionais, embora aparentemente configure-se como mais vantajosa por reduzir

0s custos iniciais, acaba por implicar em altos custos de infra-estrutura, ou o que é

® A Politica Nacional do Meio Ambieatfoi instituida através da Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981. A Lei

Federal de Parcelamento, que estabeleceu as vedac¢fes ao parcelamento do solo foi promulgada em dezembro
de 1979. Na legislagdo do Municipio de Sdo Paulo foram estabelecidas vedacOasaoderisticas
semelhantes a partir de 1972, sendo o texto da legislacdo federal recepcionado integralmente na legislacdo que
passou a regular o parcelamento do solo a partir de 1981

Nos termos da Lei 6.7766/79, com as alteracdes introduzidas attaués 9785/99: aos Estados cabera
disciplinar a aprovacao pelos Municipios de loteamentos e desmembramentos nas seguintes condi¢des: quando
localizados em areas de interesse especial, tais como as de prote¢do aos mananciais ou ao patriménio cultural,
historico, paisagistico e arqueolégico, assim definidas por legislacdo estadual ou federal; quando o loteamento
ou desmembramento localizee em area limitrofe do Municipio, ou que pertenca a mais de um Municipio,

nas regides metropolitanas ou em aglomeragdeasnas, definidas em lei estadual ou federal; ou quando o
loteamento atingir area superior a 1 milhdo de metros quadrados.



mais grave, as medidas corretivas ndo sao implementadas, ou sdo implementadas
parcialmente, na ocorréncia de restricbes orcamentarias, comprometendo a

sustentabilidade dos assentamentos.

No universo da produgdo da COHAB-SP verificamos a existéncia de 23
empreendimentos habitacionais implantados em areas vedadas ao parcelamento do
solo, conforme descrito na Tabela 1 i Conjuntos habitacionais da COHAB-SP em
areas vedadas ao parcelamento do solo, anexa, abrangendo uma extensdo de
aproximadamente 10 milhdes de metros quadrados, onde foram edificadas 51.076
unidades habitacionais, 0 que corresponde a cerca de 38 % da producéo total da

empresa.

Nessa Tabela vamos encontrar trés classificacfes distintas para a situacdo de
regularidade dos empreendimentos relacionados em dezembro/2000: irregular -
corresponde aos conjuntos que se encontravam com 0 processo de regularizagao
paralisado ou nao iniciado; em processo de regularizacdo - classificacao
correspondente aos conjuntos cujos procedimentos de regularizagcdo encontravam-
se em tramite; e regularizados - correspondendo aos conjuntos que ndo obstante a
implantacdo em &reas vedadas ao parcelamento, sem ado¢do das medidas
corretivas necessarias, obtiveram a condicdo de regulares a partir do registro

imobiliario dos parcelamentos.

Encontramos maior ocorréncia de empreendimentos em areas com declividade igual
ou superior a 30%, onde os loteamentos estariam condicionados ao atendimento de
exigéncias especificas da autoridade competente.

Embora a lei federal ndo determine quais seriam as autoridades competentes, bem
como ndo especifigue as exigéncias determinadas, resta claro que € de
responsabilidade municipal e estadual, no caso em que os parcelamentos estejam
condicionados ao exame dos Orgdos estaduais, a andlise dos projetos de
terraplenagem para as &reas nessas situacbes, sendo-lhes facultado o
estabelecimento de exigéncias complementares, que podem envolver desde obras
especificas de contencdes até outras medidas que permitam assegurar condi¢cdes
favoraveis de circulagéo, implantacdo dos lotes e estabilidade dos sitios, sob pena
de indeferimento dos projetos.

No Municipio de Sao Paulo, a legislacdo de parcelamento do solo, instituida em
1981, determina que o parcelamento de areas com declividade igual ou superior a



30% estaria condicionado ao atendimento de exigéncias especificas da legislacao
municipal, bem como a necessidade de apresentacdo de projeto de protecdo das
areas sujeitas a erosdo, inclusive mediante preservacdo da cobertura vegetal

existente, obedecendo as normas a serem regulamentadas por ato do Executivo.

Entretanto, nunca houve a edicdo de normas especificas para fins de regular as
exigéncias para as obras de terraplenagem, até 1993, com a promulgacdo de uma
lei, que passou a condicionar as obras em terrenos erodidos ou erodiveis ao alvara

municipal para movimento de terra (°).

Em 1993 contudo, as obras executadas pela COHAB-SP, que estariam sujeitas a
essa regulacdo, encontravam-se ja iniciadas ou concluidas, ndo estando, portanto,

submetidas as normas estatuidas.

No que se refere a legislacdo especifica para habitacdo de interesse social,
encontramos recomendacfes detalhadas para os projetos de terraplenagem, nos
termos da regulamentacéo instituida em 1992, também quando a maioria das obras

relacionadas na Tabela 1, encontravam-se concluidas (°).

Mesmo que esta legislacdo estivesse vigente, entendemos que suas restricdes
poderiam ser in6cuas, na medida em que verificamos que é pratica recorrente da
COHAB-SP, bem como de outros agentes publicos promotores de habitacdo de
interesse social, ndo promover a aprovacdo prévia dos projetos, mas sim a
regularizacdo apos a conclusédo das obras. No Municipio de Sao Paulo, acabam por
valer-se de aprovacfes por decreto especial ou especifico, que estabelece normas
especiais para aquele empreendimento, ou seja, uma aprovacado que desconsidera
0s parametros da legislacdo municipal, inclusive daqguela quer regula a implantacao
de HIS ().

No ambito estadual encontramos exigéncias sobre o detalnamento dos projetos de

terraplenagem enquanto instrucdes normativas dos 0rgados responsaveis por essa

5

terreno; modificacdo da superficie do terremp&ea igual ou superior a mil metros quadrados.
® Decreto Municipal 31.601/92.

"A respeito de aprova-«o por fAdecreto espec2ficobo,

A Lei Municipal 11.380/93 passou a exigir licenca prévia para as obras de movimento de terra nas seguintes
condi¢bes: modificéip da topografia do terreno com desnivel de corte ou aterro de um metro ou mais em
relacdo a superficie ou em relacdo aos niveis existentes junto as divisas com outras propriedades ou areas
publicas vizinhas; movimento de mil metros cubicos ou mais deriaiatecalizacdo de terreno em area

lindeira a cursos d'dgua ou linhas de drenagem; localizacdo do terreno em area de varzea, alagadica, de solo
mole ou sujeita a inundacdes; localizacéo do terreno em area declarada de protecdo ambiental; localizagdo do
terreno em area sujeita a erosdo, conforme delimitacdo regulamentada pelo executivo; ocorréncia de
declividade superior a trinta por cento, para desniveis iguais ou superiores a cinco metros, mesmo em parte do

V €



analise, porém, os conjuntos habitacionais relacionados na Tabela 1, com terrenos
de declividade igual ou superior a 30%, nao foram objeto de andlise por parte dos

orgaos estaduais, embora estivessem localizados em area metropolitana.

No caso dos conjuntos habitacionais regularizados, indicados na Tabela 1, a
COHAB-SP obteve um Mandado Judicial que possibilitou o registro imobiliario dos
empreendimentos dispensando a anuéncia estadual, em um momento onde o
Governo do Estado de Sao Paulo estava normatizando os procedimentos para
regularizacao de parcelamentos.

Nessa oportunidade, em 1997, considerando a auséncia de uma norma determinada
pelo Estado para andlise de processos de regularizagdo, o Judiciario, através da 12
Vara de Registros Publicos da Capital, autorizou o registro dos parcelamentos junto

aos Cartorios de Registro de Imoveis, considerando o interesse social envolvido.

Os demais conjuntos habitacionais ndo tinham sido encaminhados a aprovacgao
estadual até dezembro/2000, pois se encontravam, conforme ja descrevemos, com
processo de regularizagdo em andamento, ou irregulares - com 0 processo de

regulariza¢ao nao iniciado ou paralisado.

Os empreendimentos beneficiados por esse Mandado Judicial fazem parte do
denominado Complexo Cidade Tiradentes, que se constitui em um aglomerado de
conjuntos habitacionais contiguos, totalizando aproximadamente 8 milhBes de
metros quadrados, localizados na Zona Leste do Municipio de Sédo Paulo,
implantados pela COHAB-SP em momentos distintos, com projetos independentes,
gue apresentam pouca integracdo entre si e cuja implantacdo se caracteriza por

obras vultosas de terraplenagem e precariedade da infra-estrutura.

Os conjuntos habitacionais que compdem o Complexo Cidade Tiradentes também
se enquadram nas vedacfes determinadas ao parcelamento do solo para as areas
onde as_condi¢des geoldgicas ndo aconselham a edificacdo, na medida em que o
solo local € sujeito a eroséo, quando retirada a cobertura superficial e quando néo

sdo executadas as obras de contencdo e drenagem necessarias.

As condi¢cdes geomorfologicas improprias foram agravadas em face dos volumes
expressivos de corte e aterro praticados, ocupando os fundos de vale, sem o0s
menores cuidados no manejo da cobertura superficial, conforme descreve o Eng.

José Alvaro Pedrosa:



fChegou-se ao absurdo de movimentar 18 m3 por m2 de area, quando
a relacéo toleravel é de 1 m3 por m2. A composi¢cado do solo, incluia
uma fina camada de argila, que atingia 2 m a 3 m, sobrepondo-se a um
solo siltoso, erodivel, que se desmancha facilmente em contato com a
agua. (...) O projeto deveria ter destinado a ocupacao apenas as areas
mais planas ou entdo prever a retirada de argila para que fosse
posteriormente recolocada, apds a terraplenagem. Note-se, que a
argila hoje utilizada no local esta sendo trazida de pelo menos 10 Km

de di s®©nci ao

Figura 17 Complexo Cidade Tiradentes: obras em fase de implantagao (1983)

No caso desses conjuntos verificamos uma situagéo onde a gravidade do problema
resulta além da utilizacdo de areas impréprias ao parcelamento do solo, a ocorréncia
de procedimentos técnicos inadequados, pois 0s empreendimentos ocuparam

indiscriminadamente as areas de declividade mais acentuada e de solos frageis.

Como a equacéao de viabilidade dos empreendimentos habitacionais de HIS é regida
pelo menor custo individualizado, ou seja, por unidade habitacional, os projetos

8 Declaragéo do Eng. José Alvaro Pedrosa, Assessor da Diretoria Técnica da SPHARevista Constréo

Sao Paulo, N° 2292, janeiro/1992. pp. 7.
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acabam por buscar a maior densidade de ocupacdo possivel, seja para fins de
reduzir o custo do terreno para cada uma das habitagbes, seja pela pressdo da

demanda, sempre maior do que a oferta.

No caso dos empreendimentos do Complexo Cidade Tiradentes, verificamos uma
baixa densidade habitacional bruta, no entanto, consideradas as condi¢cdes originais
do sitio onde os empreendimentos foram implantados, constatamos que varias areas

impréprias foram ocupadas, como é o caso das encostas dos fundos de vale (°).

Os projetos buscavam a conformacéo de platés para implantacdo das edificacdes,
sustentados, na maioria dos casos, por taludes ingremes, desfigurando totalmente

as caracteristicas do sitio original, inclusive as linhas de drenagem natural.

As solucdes técnicas foram condicionadas aos recursos financeiros disponiveis,
resultando em alternativas inadequadas, como a contengédo de grandes cortes ou
aterros através de taludes ingremes, que se demonstraram instaveis com o passar
do tempo, determinando a sucessiva execucdo de obras de contencdo de alto
custo, para garantir a estabilidade dos terrenos onde foram implantadas unidades
habitacionais.

Figura2i Complexo Cidade Tiradentes i taludes instaveis na fase de execuc¢ao de obras (1985)

°® A densidade média do Complexo Cidade Tiradentes é de 248,92 hab./hectare.
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Mesmo com a adocgdo das soluc¢des inadequadas e a dotag&o parcial das obras de
infra-estrutura, em muitos casos, 0 custo dessas obras representa um percentual
totalmente desproporcional com relagcdo ao custo final das unidades habitacionais
(10).

A precariedade das obras de infra-estrutura, com a instalacdo parcial das redes de
esgotamento sanitario e drenagem, também levam ao agravamento das condicdes
de estabilidade, determinando que as obras de recuperacédo acabem por se repetir

indefinidamente.

No Complexo Cidade Tiradentes, verificamos a execucéo de obras de recuperacéo
até mesmo antes da entrega das primeiras unidades habitacionais, em 1984, pois 0
descompasso entre as obras de terraplenagem e execuc¢do das moradias, com
relacdo as obras de infra-estrutura, determinou o desencadeamento de um processo
de erosdes, que teve de ser contido até mesmo para viabilizar a conclusao dos

empreendimentos.

Figura 37 Complexo Cidade Tiradentes: obras de edificagdo concluidas e infra-
estrutura por recuperar (1984)

Essa situacdo de degradacdo fisica, com processos de novas erosdes a cada novo
periodo de chuvas, implica em danos para toda a cidade, seja pelo
comprometimento do orcamento publico, seja pelo assoreamento de coérregos e

% Como exemplo temos o Conjunto Habitacional Castro AlvBarro Branco | que segundo dados constantes
do Relatorio da DiretoriaTécnica de Novembro/1985 teve o custo de 1.570.

3% ao valor do terreno, 53% ao valor das edificacbes e 44% ao valor eesinfriara.

393
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linhas de drenagem natural, provocando danos ambientais indiretos, sem contar com

os danos diretos aos moradores.

Quanto a vedacdao relativa a implantacdo de parcelamentos em terrenos aterrados
com material nocivo a saude publica, o texto legal também estabelece a

possibilidade de uso de areas nessas condicdes, desde que previamente saneadas.

Nessa situagao de vedacdo ao parcelamento, o legislador se refere, principalmente,
as areas que serviram como aterro sanitario ou simplesmente depdésitos de lixo
improvisados, que carecem de uma analise e de um projeto de recuperacao visando

ao prévio saneamento para possibilitar o uso habitacional.

A aprovacdo do projeto de recuperacao, no caso do Estado de Sédo Paulo, é de
responsabilidade da Companhia de Tecnologia e Saneamento Ambiental - CETESB,
que apresenta condi¢cBes técnicas para aferir niveis de poluicdo, seja ela, sonora,
aérea, do solo, etc., consequentemente para analise e acompanhamento do projeto

e liberacdo da area para uso urbano.

Nos conjuntos habitacionais implantados pela COHAB-SP vamos encontrar essa

situacdo nos empreendimentos Helidpolis L e Nossa Senhora da Penha.

No caso do Heliépolis L, parte da gleba serviu, durante anos, a um depdsito de lixo
clandestino, resultando em um aterro, ndo controlado e ndo compactado, com
volume expressivo, onde foram langcados materiais de toda a espécie. Nao se tratava
necessariamente de uma area contaminada, mas sim de um terreno a ser
investigado e monitorado, para fins de detectar a existéncia de materiais nocivos e,
eventualmente, drenagem de chorume ou o vazamento de gases pelo acumulo de
material organico (**). Considerando tratar-se de um aterro clandestino é necessério,
também, avaliar as condi¢cdes de estabilidade, pois os materiais foram apenas

lancados sem controle e sem a compactacao periédica (*9).

“"Confor me o AdPBroblenitioatdas Afeas Contaminadlas da Companhiae de Te
Saneamento Ambientdl CETESB, uma area contaminag@de ser definida como um local onde ha
comprovadamente poluicdo ou contaminagdo, causadas pela introducdo de substancias ou residuos que nela
tenham sido depositados, acumulados, armazenados, enter@ddnfiltrados, de forma planejada ou
acidental. Nessa area, os poluentes ou contaminantes podem consentrarar, nas aguas superficiais, no
solo, nos sedimentos, ou nas aguas subterrdneas. Os poluentes ou contaminantes podem ainda ser
transportadosa partir desses meios, propaganse por diferentes vias, como por exemplo o ar, o préprio
solo, as &guas subterrdneas e superficiais, alterando suas caracteristicas naturais ou qualidades e
determinando impactos negativos e/ou riscos sobre os bens @emol@calizados na prépria area ou em
seus arredores.

'2 Nos Aterros Sanitarios regulares ha um sistema de vazamento de gases e drenagem de chorume para lagoas de
estabilizacdo, bem como compactacédo periddica com langamento de material inerte.
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Essa parte da Gleba Heliopolis L ndo foi utilizada quando da implantacdo das
unidades habitacionais edificadas pela COHAB-SP, porém, posteriormente foi
cedida -~ Muni ci palidade p a r a Projetm p”Cingaputaa - « 0
destinados & remocdo de parte da Favela Sacoma (*®). A Administracdo Direta
chegou a desenvolver estudos sobre as condigbes do subsolo, porém nao obteve
parecer prévio favoravel da CETESB para o parcelamento, como seria

recomendavel.

No caso do Conjunto Habitacional Nossa Senhora da Penha, verificamos que parte
da area foi utilizada como depdsito de material proveniente de dragagem do Rio
Tieté (**), situacdo compreensivel na medida em que a gleba pertencia originalmente
a municipalidade e, como terreno publico dominial, pode ter sido indicada para essa

finalidade, porém sem o devido controle e monitoramento.

Tal como ocorreu no caso de Heliopolis L, a COHAB-SP nao utilizou a parte da area
do Conjunto Nossa Senhora da Penha comprometida com o depdsito de lixo quando

do parcelamento original, sendo essa area reservada inicialmente como area verde.

Em 1991, através de alteracdo do projeto original, em face do excedente de areas
publicas do parcelamento, a area passou a ser destinada ao uso habitacional e foi
cedida ao Municipio para fins de implantacdo de projeto habitacional em regime de

mutirao.

Quando da implantacdo das obras de infra-estrutura do projeto de mutirdo, foi
identificada a presenca significativa de entulho e lixo no subsolo, o que determinou

a paralisacao da execucao dos servicos.

Em 1998, foi ajuizada Acdo Civil Publica contra a COHAB-SP, como resultado de
procedimento de investigacdo das condi¢cOes irregulares do parcelamento Nossa
Senhora da Penha, instaurado em 1993 pelo Ministério Publico/SP.

Por conta dessa acdo judicial, a COHAB-SP contratou consultoria técnica
especializada visando verificar as reais condicfes da area, detectando a presenca

13 ProjetoCingapura € o nome como ficou conhecido o PROVHRograma de Urbanizacéo e Verticalizagao
de Favelas, implantado pela Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento UrlsiftdAB, através da
Superintendéncia de Habitagdo Popul&tABI, com recursos do BID.

4 Conforme apurado em inspecédo subterrdnea realizada por empresa especializada contratada pela Companhia
em 1998.
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de uma grande quantidade de lixo organico no local, o que ensejou a contratacéo de

monitoramento de gases no local e a paralisacdo das obras (*).

Esse Conjunto Habitacional, cujas primeiras unidades habitacionais foram entregues
em 1986, encontrava-se irregular ha 16 anos, ensejando inclusive a retificacdo

judicial dos titulos de propriedade, providéncia ndo adotada até dezembro/2000.

O Conjunto Habitacional Rio Claro foi implantado nas proximidades de um antigo
aterro sanitario, vizinho a lagoa de estabilizacdo de vazamento de chorume,
enquadrando-se na vedacao relativa ao impedimento do uso de areas onde a
poluicdo impede condi¢des sanitarias suportaveis. Essa vedacdo também é relativa,

pois o texto legal institui a proibicdo até a correcéo do problema apresentado.

A proximidade de uma fonte de poluicdo ambiental, como € a lagoa de vazamento
de chorume, determina condi¢gdes sanitarias desfavoraveis, vez que o acumulo
desse material implica em mau cheiro, presenca de insetos, além de possibilidade
de contaminacdo do subsolo. N&o localizamos, na pesquisa empirica junto a
COHAB-SP, qualquer indicativo de que a implantagdo do empreendimento tenha

sido precedida de avaliagédo das condi¢cfes de poluicao local.

Considerando tratar-se de um empreendimento do Programa PROMORAR (*°), o
Conjunto Rio Claro foi objeto da Comissdo Especial de Inquérito da Céamara
Municipal de S&o Paulo, instituida para fins de apurar as condi¢cdes de moradia nos
conjuntos habitacionais do citado Programa, cujos relatérios indicam referéncia aos

incoOmodos verificados:

fO conjunto PROMORAR de Rio Claro foi construido a beira de um
aterro sanitario mal adensado, que emite fortes gases de putrefacdo. 0
(TASCHNER, 1984. pp. 62).

Em outros empreendimentos, em que verificamos inadequacdo com relacdo as
condicbes de poluicdo, detectamos restricbes quanto aos niveis de poluicédo

atmosférica.

Para o Conjunto Habitacional Cintra Gordinho, detectamos que antes da aquisicéo

da area a COHAB-SP havia promovido estudos prévios sobre a gleba, inclusive com

* 0 lixo organico produz chorumé material liquido escuro contendo alta carga de poluidora, com alta
concentracdo de matéria organica, mdia biodegradabilidade e presenca de metais pesados. Nos aterros
sanitarios é promovida a extracdo do chorume, com seu vazamento pela base ou laterais para lagoas de
estabilizacdo ou coleta com encaminhamento para estacdes de tratamento de esgoteediszinaaarga de
poluentes e garantir a estabilidade do macico do aterro. O lixo organico também produz gas metano, que no
caso de aterros sanitérios, é drenado através de tubulacdo especifica.

' PROMORARI Programa de Erradicacdo de Swbitacdes irtguido pelo BNH.
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bY

consulta formulada a CETESB, obtendo resposta desfavoravel, principalmente
devido a proximidade da area em relacdo a grandes industrias e,

conseqiientemente, em face da poluicéo atmosférica (*').

Mesmo diante desse Parecer, a COHAB-SP adquiriu a &rea e obteve Certidao de
Diretrizes para o loteamento, emitida pela PMSP estando a éarea inserida em
zoneamento municipal ndo conforme, inclusive para habitacdo de interesse social
(18).

Esse Conjunto Habitacional, embora tenha sido aprovado pelo Municipio, com
expedicdo de alvara de loteamento, foi indeferido pelos 6rgéos estaduais em face de
ocupacg0es irregulares em &reas publicas do parcelamento, ndo chegando sequer a
ser analisado pela CETESB.

Também com restricbes no tocante a poluicdo atmosférica, além da presenca de
Al i x«o00, conforme anteriormente abordado,
L, localizado em Z6, nos termos do zoneamento municipal e ZUPI i Zona de Uso
Predominantemente Industrial, conforme zoneamento instituido pela legislacdo
estadual. A zona de uso Z6, conforme legislacdo do Municipio, € uma zona também
de uso predominantemente industrial, porém facultada a implantacédo de HIS a partir

de normatizacéo instituida em 1978.

Embora em conformidade com as posturas municipais para HIS, o fato de estar
inserido em Zona Industrial 7 ZUPI 1, para a qual o uso habitacional ndo é
considerado conforme, implicou em sérias restricbes para aprovacao estadual do
Conjunto Habitacional Heliopolis.

Quando do encaminhamento do processo de aprovacdo estadual, houve parecer
pelo indeferimento, fato este que colocou como alternativa a COHAB-SP pleitear a
mudanca de zoneamento municipal, que seria uma das condicionantes para que as

restricdes relativas & ZUPI passassem a ser desconsideradas (*°).

" No parecer da foi indicada a incompatibilidade da area com o uso habitacional, enfatizando os seguintes
ObicesNo lado oposto da Av. do Estado (onde locaizaa gleba) estéo localizada as seguintes industrias
Volkswagem do Brasil 100 m, Auto Com. Ind. ACIL SIA200 m e Inddstria Mataraz2zo500 m. Na divisa
direita do local pretendido, situae a industria ARMCO DO BRASIL S/A.Do ponto de vistaolizicdo do ar
considerando a micro localizacdo da gleba, traade um local irdequado para uso pretendido, ou seja, um
conjunto habitacional.

® Nos termos da legislagdo municipal vigente a época, no local era permitido exclusivamente o0 uso
institucional.

¥ Quando uma &rea é inserida em zona de uso predominantemente habitamiana@mplo, as restrices da
ZUPI séo afastadas, pois essa alteracdo no zoneamento municipal indicaria uma avaliacdo do Municipio de
gue o uso predominantemente industrial esta descaracterizado, ou deve ser desestimulado.
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Embora tenha encaminhado sucessivos projetos de lei propondo a alteracdo da
insercdo da area no zoneamento municipal, a COHAB-SP n&o obteve aprovacgao

pela Camara Municipal.

Esse impasse, aliado a outros entraves relacionados ao registro imobiliario da gleba

e alteracdes de projeto, paralisou o processo de regularizacdo do empreendimento.

Somente em 1999, com o advento de legislacdo estadual estabelecendo
condicionantes para aprovacdo de empreendimentos habitacionais em ZUPI, foi
possivel a retomada do processo, com a contratacdo de monitoramento e laudos
técnicos de medicdo da poluicdo atmosférica na area do conjunto habitacional,

exigidos pela CETESB para aprovacéo (%°).

A vedacdo de parcelamentos em areas de protecdo ecoldgica é identificada como
absoluta, ou seja, a Lei 6766/79 ndo abre qualquer excecdo quanto a possibilidade
de loteamentos ou desmembramentos para fins urbanos nessas areas. Verificamos,
contudo, que as areas de preservacdo ecoldgica, criadas por lei especifica,

apresentam, em algumas situacées, possibilidades de aprovacéo (*%).

O Conjunto Habitacional Péssego/Carmo, inserido em area de protecdo ambiental,
apresenta uma situacao complexa, devido a sua insercdo em trés situacdes de veto,
conforme indicado na Tabela 1. Além das condicBes topograficas e geoldgicas
desfavoraveis, esse loteamento encontra-se inserido na Area de Protecdo Ambiental

Parque e Fazenda do Carmo i APA Carmo.

Embora a area de protecédo tenha sido criada em 1989 e o loteamento tenha sido
implantado em 1982, portanto, antes da lei ambiental, a sua regularizacdo esta
subordinada aos parametros da regulamentacdo da APA Carmo, vez que O
empreendimento encontrava-se ainda irregular quando da delimitacdo de area
protegida.

A localizacdo do loteamento Péssego, que se desenvolve ao longo do divisor de
dguas e encostas ingremes densamente vegetadas, da Bacia do Cérrego
Aricanduva, aliada as condi¢cdes topograficas e geologicas desfavoraveis e as

péssimas condi¢cdes de infra-estrutura instalada, determinaram uma situacdo de

%% A Lei Estadual 9.999, de 09 fl;mho de 1998, estabelece, em seu artigo 1° pgderdo ser admitidos usos
residencial, comercial, de prestacéo de servi¢os e institucional, quando se tratar de zona que tenha sofrido
descaracterizagdo significativa do uso industrial e ndo haja contagéimda area, mediante parecer técnico
de 6rgdo ambiental estadual, desde que o uso pretendido seja permitido pela legislagdo municipal

2t Como exemplo temos o parecer favoravel dos 6rgaos ambientais para o Conjunto Habitacional Lapena,
promovido pela Adrmistracéo Direta do Municipio e inserido na APA Tieté.
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degradagcédo ambiental que coloca em risco a Mata Atlantica que se pretende
preservar com a instituicao da APA.

Esse loteamento, parte de um programa de financiamento de lotes urbanizados (%),

teve obras de terraplenagem iniciadas no final de 1982, sendo que, logo apds a sua
conclusao, foi iniciado o0 assentamento da demanda selecionada entre a populagéo
favelada em risco na regido. Nessa época, 0 loteamento contava apenas com as
redes de abastecimento de agua potavel, guias e sarjetas, sendo que o esgotamento
sanitario se dava através de fossas sépticas individuais.

A ocupagéo, iniciada sem que o loteamento contasse com as condi¢des minimas de
infra-estrutura bésica, ocorreu em etapas, através da autoconstrucao das habitacdes

pelos moradores, sendo concluida somente em 1984,

A auséncia das obras de esgotamento sanitario, drenagem e contencéo geotécnica
determinou que, j& no processo inicial de ocupacao dos lotes, surgissem problemas

de instabilidade.

Embora a COHAB-SP tenha executado obras de conten¢cdes e complementacéo da
infra-estrutura, em julho de 1983, visando recuperar trechos onde ocorreram
deslizamentos, a situagcdo permaneceu precaria, agravada por ocupacdes
irregulares especialmente nas areas de encosta. Os ocupantes irregulares, como
também muitos dos moradores regulares, promoveram cortes e aterros
improvisados para autoconstrucdo de suas moradias, bem como o0 esgotamento
sanitario através de tubulacdo improvisada, que encaminhava o esgoto a céu aberto

diretamente para a area da mata protegida, determinaram varias situacées de risco.

Com a regulamentacdo da APA Carmo, através do Decreto Estadual 37.678/93, a
area do loteamento foi delimitada como Zona E, correspondente aquela em que

todos os componentes do ecossistema original foram modificados e a organizacao

funcional do fAhabitat peapamaaqualosusosresaénoad, nt e

institucional e comercial foram considerados conformes.

O citado Decreto estabeleceu condicbes minimas a serem observadas para
regularizacdo do parcelamento, que consistiam na implantacdo de saneamento

basico, contencdo das areas de escorregamentos, relocagdo de edificacbes em

22

Municipio de Sdo Paulo, através da COH&B em conjunto com outros agentes municipais.

PROFILURB 1 Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados, criado pelo BNH e implantado pelo

el
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areas de risco e areas de desmatamento e recuperacdo da cobertura vegetal das

areas desmatadas.

Figura 4 i Loteamento Péssego Carmo i ocupacgdes irregulares (2000)

ApoOs varias gestbes da Secretaria Estadual do Meio Ambiente e do Conselho da
APA Carmo, a COHAB-SP promoveu a contratacdo do projeto para fins de
urbanizacdo e recuperacdo das areas degradadas, visando ao assentamento
definitivo das familias adquirentes de lotes, bem como dos ocupantes irregulares,
passiveis de serem mantidos na area. Esse projeto foi protocolado na Prefeitura do
Municipio em 2.000, apds obter parecer favoravel do Conselho da APA Carmo,

passados 18 anos da entrega dos primeiros lotes.

Também em 2.000, a Companhia firmou um Termo de Compromisso de
Ajustamento, com o Ministério Publico/SP, obrigando-se a promover a regularizacéo
do parcelamento além da execucdo das obras de contencdo e infra-estrutura
necessarias, contemplando inclusive as areas invadidas, porém o processo nao teve

continuidade e as obras ndo foram realizadas até a presente data.

A situacdo aqui apresentada nos permite delinear um quadro de como a
regularidade das intervencdes publicas em programas habitacionais publicos

extrapola os interesses exclusivos dos adquirentes dos imoveis.

O conceito de A r e g udda tanto pdlesvaspectess itelativos @ a u

regularizacdo fundiaria, quanto pela regularizacdo fisica desses assentamentos,

poi s, como Vi mos, exi stem empreendi mentos
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